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SAMENVATTING 
 
Artikel 18, alinea 1 VWEU bevat een algemeen discriminatieverbod op grond van nationaliteit. 
Dit verbod omvat volgens het Hof van Justitie naast directe discriminatie, waarbij er in rechte een 
uitdrukkelijk onderscheid wordt gemaakt op grond van nationaliteit, ook indirecte discriminatie, 
waarbij de discriminatie wordt veroorzaakt door een niet uitdrukkelijk verboden 
onderscheidingscriterium dat in de praktijk hoofdzakelijk in het nadeel werkt of kan werken van 
de EU-onderdanen die afkomstig zijn uit een andere lidstaat. Dit discriminatieverbod op grond 
van nationaliteit werd in 1957 in het oorspronkelijke EEG-Verdrag ingeschreven om de 
oprichting van een gemeenschappelijke markt mogelijk te maken, maar groeide onder invloed 
van de rechtspraak van het Hof van Justitie uit tot één van de belangrijkste beginselen van het 
Unierecht. Het Hof kent namelijk aan alle EU-burgers die gebruik hebben gemaakt van hun recht 
om vrij op het grondgebied van de Unie te reizen en te verblijven, het recht toe om binnen de 
materiële werkingssfeer van het Unierecht niet te worden gediscrimineerd op grond van hun 
nationaliteit. Op grond van deze rechtspraak breidde het Hof van Justitie de rechten voor de EU-
burgers die legaal in een andere lidstaat van de Unie verblijven aanzienlijk uit, wat de 
bevoegdheid van de EU-lidstaten ten overstaan van deze onderdanen op vergaande wijze 
begrensde. Sommige lidstaten proberen deze Europese inmenging af te remmen door maatregelen 
in te voeren die de buitenlandse EU-onderdanen op indirecte wijze discrimineren op grond van 
hun nationaliteit. Dergelijke maatregelen zijn in beginsel verboden, maar kunnen alsnog worden 
toegestaan indien ze worden gerechtvaardigd door één van de gronden die zowel in het primaire 
en secundaire Unierecht als verspreid in de rechtspraak van het Hof van Justitie terug te vinden 
zijn. Deze vaststelling leidde tot de centrale onderzoeksvraag, namelijk wat zijn de slaagkansen 
van de rechtvaardigingsgronden die de EU-lidstaten voor het Hof van Justitie in het kader van het 
diensten- en personenverkeer inroepen om hun nationale maatregelen te rechtvaardigen die de 
onderdanen afkomstig uit een andere lidstaat op indirecte wijze discrimineren op grond van hun 
nationaliteit. En meer specifiek: in welke mate slaagt het Hof erin om de belangen van de Unie, 
de EU-lidstaten en de EU-burgers met elkaar te verzoenen wanneer het zich buigt over de 
rechtvaardigingsgronden die EU-lidstaten inroepen om hun indirect discriminerende maatregelen 
in het kader van het diensten- en personenverkeer te rechtvaardigen. 
 
Deze centrale onderzoeksvraag werd opgesplitst in twee deelvragen: wanneer is er volgens het 
Hof van Justitie in het diensten- en personenverkeer sprake van indirecte discriminatie op grond 
van nationaliteit en welke gronden kunnen de EU-lidstaten inroepen om hun indirect 
discriminerende nationale maatregelen die betrekking hebben op het diensten- en 
personenverkeer te rechtvaardigen.  
 
De eerste deelvraag, die focuste op het eerste deel van de definitie van het concept indirecte 
discriminatie op grond van nationaliteit, werd hoofdzakelijk bestudeerd in het kader van de 
rechtspraak van het Hof van Justitie betreffende het vrije dienstenverkeer aan de hand van de 
volgende subvragen: verbiedt de tekst van de verdragsbepalingen omtrent het dienstenverkeer 
indirecte discriminatie op grond van nationaliteit? Wanneer komt het Hof van Justitie in het 
dienstenverkeer tot het besluit dat er sprake is van deze discriminatievorm? Uit de 
onderzoeksresultaten volgt dat er in de dienstenrechtspraak van het Hof van Justitie weinig 
arresten zijn terug te vinden waarin het Hof uitdrukkelijk stelt dat er sprake is van indirecte 
discriminatie op grond van nationaliteit. Het Hof komt meestal tot het besluit dat er sprake is van 
een ‘beperking’, zonder deze beperking nader te verduidelijken. Hierdoor treedt er een vervaging 
op tussen de concepten indirecte discriminatie en belemmeringen die zonder onderscheid van 
toepassing zijn. Dit tweede concept deed in de jaren zeventig zijn intrede in de rechtspraak van 
het Hof. Het Hof kwam toen tot de vaststelling dat het vrije verkeer in de Unie niet alleen kan 
     
worden beperkt door de aanwezigheid van discriminatie op grond van nationaliteit, maar ook 
door niet-discriminerende maatregelen die niettemin het vrije verkeer belemmeren. Ondanks de 
beperkte praktische gevolgen van deze rechtspraak op het vlak van de rechtvaardigingsgronden, 
beide soorten beperkingen kunnen immers worden gerechtvaardigd door dezelfde gronden, 
vertonen deze beperkingen een belangrijk verschilpunt. Bij de eerste categorie ligt namelijk de 
nadruk op de benadeling die kan ontstaan voor de dienstverleners die in een andere lidstaat zijn 
gevestigd, terwijl de tweede categorie focust op de belemmering die kan ontstaan voor het vrije 
dienstenverkeer. Een correcte en consistente toepassing van deze beperkingen door het Hof van 
Justitie - waarbij het Hof zich kan laten leiden door een duidelijk vooropgesteld stappenplan, 
uitgewerkt aan de hand van zijn rechtspraak - is omwille van de rechtszekerheid dan ook 
aangewezen.  
 
De tweede deelvraag, die het tweede deel van het concept indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit behandelde, namelijk de mogelijke rechtvaardiging van dit verbod, vormde de kern 
van het onderzoek en leidde tot de volgende subvragen: welke uitzonderingen op het indirect 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit bevat het primaire en secundaire recht van de 
Unie? Welke gronden haalden de EU-lidstaten voor het Hof van Justitie reeds aan om hun 
indirect discriminerende maatregelen te rechtvaardigen? Onder welke voorwaarden aanvaardde of 
weigerde het Hof deze gronden? Is er een evolutie merkbaar in de visie van het Hof? Welke 
gevolgen bracht deze rechtspraak mee voor het optreden van de EU-lidstaten en de rechten van 
EU-onderdanen? Hoe weegt het Hof de verschillende belangen van de Unie, de EU-lidstaten en 
de EU-burgers tegen elkaar af? In welke mate is een alternatief optreden van het Hof nodig of 
wenselijk om deze belangen met elkaar te verzoenen? Deze vragen werden bestudeerd aan de 
hand van een gedetailleerde analyse van de rechtspraak van het Hof van Justitie omtrent het vrij 
verkeer van personen, en meer specifiek de onderwijsrechtspraak. De onderzoeksresultaten 
maken duidelijk dat het Hof niet langer de principes van het vrije verkeer laat primeren op de 
nationale belangen. In het kader van het onderwijs had het Hof aanvankelijk enkel aandacht voor 
de uitbreiding van de onderwijsbevoegdheid van de Unie - mede op basis van het algemene 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit - en de hiermee gepaard gaande onderwijsrechten 
van de EU-studenten. Ondanks de door de EU-lidstaten uitgewerkte tekst van de artikelen 165 en 
166 VWEU die uitdrukkelijk bepaalt dat de inhoud en het opzet van de onderwijsstelsels tot de 
bevoegdheid van de lidstaten behoren, werden de EU-lidstaten door het Hof gedwongen om het 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit te respecteren bij zowel de onderwijstoegang als 
de studiefinanciering. Deze rechtspraak onderging de laatste jaren een belangrijke evolutie. De 
EU-lidstaten zijn er namelijk in geslaagd om het Hof te overtuigen van hun nationale belangen, 
via de aanvaarding van bepaalde dwingende redenen van algemeen belang die ze aanhaalden om 
hun indirect discriminerende maatregelen, uitgevaardigd om de onderwijsrechten van de 
buitenlandse EU-studenten te beperken, te rechtvaardigen. Door hun argumentatie in de 
opeenvolgende zaken af te stemmen op de eerdere uitspraken van het Hof, hebben ze vrijheid 
herwonnen om op nationaal vlak op te treden. Dit proefschrift kan in dat opzicht dan ook worden 
aanzien als een beleidsdocument voor de EU-lidstaten, aangezien uit de onderzoeksresultaten 
volgt welke onderbouwde argumentatie het Hof met betrekking tot bepaalde 
rechtvaardigingsgronden verlangt. Er kan dus worden geconcludeerd dat het Hof vandaag op 
verdienstelijke wijze de belangen van de Unie, de EU-lidstaten en de EU-burgers met elkaar 
probeert te verzoenen. Niettemin wordt het Hof opgeroepen om zijn arresten omstandiger te 
motiveren, zodat zowel de EU-lidstaten als de EU-burgers hieruit op eenvoudige wijze kunnen 
afleiden waarom het Hof in bepaalde gevallen kiest voor een strenge proportionaliteitstoets die de 
aanvaarding van de rechtvaardigingsgrond teniet kan doen, alsook waarom het een bepaalde 
dwingende reden van algemeen belang al dan niet wenst te aanvaarden. Ook hier kan het 
systematisch en consequent volgen van een duidelijk vooropgesteld stappenplan, gebaseerd op de 
rechtspraak van het Hof, een nuttige rol vervullen. 
     
SUMMARY 
 
Article 18, paragraph 1 TFEU introduces a general prohibition of discrimination on grounds of 
nationality. According to the Court of Justice, the prohibition, in addition to direct discrimination, 
where express legal distinction is made on grounds of nationality, equally applies to indirect 
discrimination, where the discrimination is caused by an impliedly prohibitive criterion which in 
practice mainly causes or may cause a disadvantage for the EU nationals coming from another 
Member State. In 1957 this prohibition of discrimination on grounds of nationality was written 
into the original EEC Treaty in order to enable the establishment of a common market, but 
following the influence of the case law of the Court of Justice it has evolved to become one of the 
main principles of EU law. Namely, the Court grants to all EU citizens who have exercised their 
right to move and reside freely within the territory of the Union the right not to be discriminated 
against on grounds of their nationality within the material scope of Union law. On the basis of its 
case law in the matter, the Court of Justice significantly expanded the rights of the EU citizens 
legally resident in another Member State thereby limiting the competences of the EU Member 
States with respect to these citizens in a far-reaching way. Certain Member States have attempted 
to limit this European interference by passing measures that indirectly discriminate foreign EU 
nationals on grounds of their nationality. Such measures are in principle prohibited, but may 
nevertheless be permitted provided they can be justified on one of the grounds set out in primary 
and secondary Union law or laid out in the case law of the Court of Justice. The former 
observation led to the central research question, namely what are the chances for success of the 
justification grounds that EU Member States invoke before the Court of Justice to justify their 
national measures that indirectly discriminate the nationals from another Member State on 
grounds of their nationality. And more specifically, to what extent does the Court manage to 
reconcile the interests of the Union, the EU Member States and the EU citizens when considering 
the justification grounds invoked by EU Member States to justify their indirect discriminatory 
measures in the framework of free movement of services and persons. 
 
This central research question was split into the following two sub-questions: when is indirect 
discrimination on grounds of nationality in the area of free movement of services and persons to 
be established, according to the case law of the Court of Justice; and, which justification grounds 
may EU Member States invoke when justifying their indirect discriminatory measures relating to 
the free movement of services and persons. 
 
The first sub-question, which focused on the first part of the definition of the concept of indirect 
discrimination on grounds of nationality, was mainly studied in the context of the case law of the 
Court of Justice on the free movement of services in the light of the following questions: does the 
text of the Treaty provisions concerning the free movement of services prohibit indirect 
discrimination on grounds of nationality? When does the Court of Justice conclude that this kind 
of discrimination exists in the area of free movement of services? It follows from the research 
results that there are few judgments in the case law of the Court of Justice concerning the free 
movement of services where the Court has expressly found there to be indirect discrimination on 
grounds of nationality. The Court usually establishes the existence of a ‘restriction’, without 
clarifying this restriction any further, which causes for the dividing line between the concepts of 
‘indirect discrimination’ and ‘barriers applicable without distinction’ to be blurred. The latter 
concept entered the case law of the Court in the seventies when the Court acknowledged that the 
free movement within the Union can not only be impeded by discrimination on grounds of 
nationality, but also by non-discriminatory measures which nevertheless impede the free 
movement. Despite the limited practical implications of this case law in terms of the grounds of 
justification, both types of restrictions can be justified by the same grounds, these restrictions 
     
demonstrate an important difference: the first category focuses on the disadvantage that may arise 
for the service providers established in another Member State, while the second category focuses 
on the obstacles which may occur upon the free movement of services. By consequence, for the 
sake of legal certainty, it is appropriate that these restrictions are correctly and consistently 
applied by the Court of Justice whereby the Court may be guided by a clearly provided roadmap 
developed on the basis of its case law. 
 
The second sub-question, which deals with the second part of the concept of indirect 
discrimination on grounds of nationality, more specifically the possible justification of this 
prohibition, formed the core of the research and examined the following questions: what kind of 
exceptions to the prohibition of indirect discrimination on grounds of nationality does the primary 
and secondary Union law contain? What are the grounds already cited by the EU Member States 
before the Court of Justice to justify their indirect discriminatory measures? Under which 
conditions did the Court accept or refuse these grounds? Is there an evolution noticeable in the 
opinion of the Court? What are the consequences that this case law has brought for the 
performance of the EU Member States and the rights of EU citizens? How does the Court weigh 
the different interests of the Union, the EU Member States and the EU citizens? To what extent is 
an alternative action by the Court necessary or desirable to reconcile these interests? These 
questions were studied on the basis of a detailed analysis of the case law of the Court of Justice 
concerning the free movement of persons, and more specifically the case law on education. The 
research results show that the Court no longer lets the principles of free movement prevail over 
the national interests. In the context of education, the Court initially only focused on the 
expansion of the educational competences of the Union - inter alia in view of the general 
prohibition of discrimination on grounds of nationality - and the associated educational rights of 
the EU students. Despite the text of Articles 165 and 166 TFEU, elaborated by the EU Member 
States, which expressly provide that the structure and content of the education systems fall within 
the competence of the EU Member States, the Member States have nevertheless been forced by 
the Court to respect the prohibition of discrimination on grounds of nationality applied to both the 
access to education and study financing. This case law has undergone a significant evolution in 
recent years. The EU Member States have managed to convince the Court of their national 
interests by citing certain overriding reasons in the public interest to justify their indirect 
discriminatory measures enacted to reduce the educational rights of foreign EU students. By 
aligning their argumentation in the successive cases to the previous judgments of the Court, they 
have regained freedom to act at national level. This PhD can therefore be seen as a policy 
document for the EU Member States since the research results shed light on the kind of 
substantiated arguments required by the Court with respect to certain justification grounds. It can 
thus be concluded that nowadays the Court tries to reconcile the interests of the Union, the EU 
Member States and the EU citizens in a meritorious manner. Nevertheless, the Court is called 
upon to give adequate elaboration and motivation in its judgments so that both the EU Member 
States and the EU citizens can deduce in a simple manner why in certain cases the Court opts for 
a strict proportionality test that rules out the acceptance of a justification ground, or alternatively, 
why it decides to accept or refuse an overriding reason in the public interest. Also in this context, 
a systematic and consistent observance of a clearly provided roadmap based on the case law of 








Voorafgaande opmerking  
omtrent de voor de verdragsartikelen gebruikte citeerwijze  
 
Op 1 december 2009 trad het Verdrag van Lissabon in werking en kent het recht van 
de Europese Unie de volgende drie Verdragen als primaire rechtsbronnen: het Verdrag 
betreffende de Europese Unie, het Verdrag betreffende de werking van de Europese 
Unie en het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap voor Atoomenergie. 
Hierna zal er zo veel als mogelijk worden verwezen naar de artikelen in deze 
Verdragen, tenzij beroep wordt gedaan op een verdragsartikel zoals het van toepassing 
was voor het Verdrag van Lissabon. Indien in dat geval een corresponderend 
verdragsartikel in de huidige Verdragen is opgenomen, zal dit in voetnoot worden 
vermeld.  
















1. Artikel 18, alinea 1 van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (hierna 
VWEU) verbiedt elke discriminatie op grond van nationaliteit binnen de werkingssfeer van de 
Verdragen, onverminderd de bijzondere bepalingen die daarin zijn gesteld. Dit algemene 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit werd reeds in 1957 ingeschreven in het Verdrag 
tot oprichting van de Europese Economische Gemeenschap (hierna EEG) om de totstandbrenging 
van de gemeenschappelijke markt mogelijk te maken. Vrij verkeer van goederen, personen, 
diensten en kapitaal kan immers niet worden gerealiseerd indien de goederen en onderdanen 
afkomstig uit een andere lidstaat worden gediscrimineerd op grond van hun nationaliteit. 
  
2. Het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit wordt niet gedefinieerd in het 
primaire en secundaire recht van de Europese Unie (hierna EU)1. Het begrip werd verduidelijkt 
door het Hof van Justitie dat stelt dat er in het Unierecht sprake is van discriminatie indien 
vergelijkbare gevallen op verschillende wijze en verschillende gevallen op gelijke wijze worden 
behandeld2. Het Hof voegde hieraan toe dat het discriminatieverbod naast directe discriminatie, 
ook indirecte discriminatie omvat omdat anders het gelijkheidsbeginsel zou kunnen worden 
omzeild3.  
 
 Waar bij directe discriminatie in rechte een uitdrukkelijk onderscheid wordt gemaakt op basis 
van nationaliteit4, doet het onderscheid zich bij indirecte discriminatie niet in rechte, maar in de 
praktijk voor omdat een niet uitdrukkelijk verboden onderscheidingscriterium hoofdzakelijk in 
het nadeel werkt of dreigt te werken van de onderdanen die afkomstig zijn uit een andere 
lidstaat5. 
 
                                                 
1
 De termen directe en indirecte discriminatie worden wel gedefinieerd in een aantal richtlijnen die op grond van artikel 
19 VWEU werden aangenomen (zoals artikel 2, lid 1 Richtlĳn 2006/54/EG van het Europees Parlement en de Raad van 
5 juli 2006 betreffende de tenuitvoerlegging van het beginsel van gelĳke kansen en gelijke behandeling van mannen en 
vrouwen in arbeid en beroep, P.B. L 204 van 26 juli 2006, p. 23), maar deze richtlijnen betreffen specifiek 
discriminatie op grond van geslacht, ras of etnische afstamming, godsdienst of overtuiging, handicap, leeftijd of 
seksuele geaardheid en kunnen daarom niet naar analogie worden toegepast op de maatregelen die een onderscheid 
naar nationaliteit invoeren.  
2
 Arrest van 17 juli 1963, Italië/Commissie, 13/63, Jur. 1963, p. 351, punt 4 a). 
3
 Arrest van 12 februari 1974, Sotigu/Deutsche Bundespost, 152/73, Jur. 1974, p. 153, punt 11. 
4
 Bijvoorbeeld arrest van 6 oktober 2011, R. Graf en R. Engel, C-506/10, Jur. 2011, p. I-9345, punt 25. 
5
 Bijvoorbeeld arrest van 23 mei 1996, John O’Flynn/Adjudication Officer, C-237/94, Jur. 1996, p. I-2617, punt 20. 
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3. Onder invloed van de rechtspraak van het Hof van Justitie groeide dit discriminatieverbod uit 
tot één van de belangrijkste beginselen van het Unierecht. Het Hof kent namelijk aan alle EU-
burgers die gebruik hebben gemaakt van hun recht om vrij op het grondgebied van de Unie te 
reizen en te verblijven, het recht toe om binnen de materiële werkingssfeer van het Unierecht niet 
te worden gediscrimineerd op grond van hun nationaliteit6. Daarenboven wordt deze materiële 
werkingssfeer door het Hof erg ruim geïnterpreteerd waardoor de EU-lidstaten het 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit ook moeten eerbiedigen wanneer ze hun nationale 
verplichtingen nakomen7.  
 
4. Op grond van deze rechtspraak breidde het Hof van Justitie de rechten voor de EU-burgers 
die legaal in een andere lidstaat van de Unie verblijven aanzienlijk uit, wat het optreden van de 
EU-lidstaten ten overstaan van deze onderdanen op vergaande wijze begrensde. Een vaststelling 
is dat sommige lidstaten deze Europese inmenging proberen af te remmen door maatregelen in te 
voeren die de buitenlandse EU-onderdanen op indirecte wijze discrimineren op grond van hun 
nationaliteit. Dergelijke maatregelen zijn in beginsel verboden, maar kunnen alsnog worden 
toegestaan indien ze worden gerechtvaardigd door één van de gronden die zowel in het primaire 
en secundaire Unierecht als verspreid8 in de rechtspraak van het Hof van Justitie van de Europese 
Unie terug te vinden zijn. Deze rechtvaardigingsgronden bepalen bijgevolg de grenzen van 
enerzijds de rechten die de EU-burgers op grond van het Unierecht genieten, en anderzijds de 
plichten van de EU-lidstaten ten aanzien van deze EU-onderdanen. Ze brengen dan ook een 
belangrijk juridisch vraagstuk met zich mee waarop dit proefschrift zich zal toespitsen, namelijk 
wat zijn de slaagkansen van de rechtvaardigingsgronden die de EU-lidstaten voor het Hof van 
Justitie inroepen om hun nationale maatregelen te rechtvaardigen die de onderdanen afkomstig uit 
een andere lidstaat op indirecte wijze discrimineren op grond van hun nationaliteit. En meer 
specifiek: in welke mate slaagt het Hof erin om de belangen van de Unie, de EU-lidstaten en de 
EU-burgers met elkaar te verzoenen wanneer het zich buigt over de rechtvaardigingsgronden die 
lidstaten inroepen om deze indirect discriminerende maatregelen te rechtvaardigen? De 
bevordering van het vrije verkeer en de bescherming van het discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit staan in sommige gevallen namelijk lijnrecht tegenover de handhaving van de 
                                                 
6
 Arrest van 13 juli 1983, Forcheri/Belgische Staat, 152/82, Jur. 1983, p. 2323 en arrest van 13 februari 1985, 
Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593. 
7
 Arrest van 2 februari 1989, Ian William Cowan/Trésor public, 186/87, Jur. 1989, p. 195, punt 19. 
8
 In rechtsoverweging 40 van Richtlijn 2006/123/EG van het Europees Parlement en de Raad van 12 december 2006 
betreffende diensten op de interne markt (P.B. L 376 van 27 december 2006, p. 3) maakte de Europese wetgever een 
opsomming van de dwingende redenen van algemeen belang die het Hof van Justitie aanvaardde in het kader van het 
diensten- en vestigingsverkeer, maar deze lijst is niet volledig. 
 Inleiding  3 
nationale belangen van de EU-lidstaten. Gezien de focus op EU-onderdanen, zal deze zoektocht 
zich beperken tot het vrije diensten- en personenverkeer in de Europese Unie. 
 
5. Vooraleer deze centrale onderzoeksvraag kan worden behandeld, is het onontbeerlijk om de 
inhoud van het concept indirecte discriminatie op grond van nationaliteit te ontleden. Het concept 
zorgt immers nog steeds voor interpretatieproblemen. Vooral het verschil met maatregelen die 
zonder onderscheid van toepassing zijn maar niettemin de uitoefening van de fundamentele 
vrijheden kunnen verhinderen of bemoeilijken, een tweede groep beperkingen die sinds de jaren 
zeventig ook in beginsel door het Hof is verboden9, blijkt niet steeds eenvoudig te maken.  
 
 In een theoretisch luik zullen daarom de volgende vragen aan bod komen: hoe ontwikkelde 
het concept indirecte discriminatie op grond van nationaliteit zich in het EU-recht? Wanneer en 
waarom deed het verbod om EU-onderdanen afkomstig uit een andere lidstaat op indirecte wijze 
op grond van hun nationaliteit te discrimineren zijn intrede in het recht van de Unie? Wat omvat 
dit verbod inhoudelijk? In welke omstandigheden en door wie kan dit verbod worden ingeroepen? 
Wie zal dit verbod moeten naleven? Bestaat de mogelijkheid om dit verbod naast zich neer te 
leggen? En tot slot, waarin verschilt het concept indirecte discriminatie op grond van nationaliteit 
met directe discriminatie en een maatregel die zonder onderscheid van toepassing is? Is het 
correct om te stellen dat gevallen van directe en indirecte discriminatie op verschillende wijze, en 
maatregelen die indirect discrimineren en zonder onderscheid van toepassing zijn op dezelfde 
wijze kunnen worden gerechtvaardigd?  
 
 Deze onderzoeksvragen zullen worden geanalyseerd aan de hand van het primaire en 
secundaire Unierecht, en de rechtspraak van het Hof van Justitie van de Europese Unie10. De 
rechtspraak van het Hof van Justitie van de Europese Vrijhandelsassociatie (hierna EVA-Hof) zal 
buiten beschouwing worden gelaten wegens het te geringe belang van deze arresten voor het te 
behandelen onderwerp. Het EVA-Hof verwijst voor de inhoud van het concept indirecte 
discriminatie op grond van nationaliteit immers consequent naar de rechtspraak van het Hof van 
Justitie van de Europese Unie11, waartoe het op grond van artikel 3 van het Akkoord tussen de 
                                                 
9
 Arrest van 11 juli 1974, B. en G. Dassonville, 8/74, Jur. 1974, p. 837. 
10
 De rechtspraak van het Gerecht zal niet worden bestudeerd, omdat het discriminatiebegrip voornamelijk aan bod 
komt in beroepen wegens niet-nakoming die door de Europese Commissie tegen een EU-lidstaat worden ingesteld en 
prejudiciële zaken, die respectievelijk op grond van de artikelen 258-260 en 267 VWEU worden behandeld door het 
Hof van Justitie.  
11
 Bijvoorbeeld arrest van 10 december 1998, Rainford Towning, E-3/98, EFTA Court Report 205, punt 27.  
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EVA-Staten betreffende de oprichting van een toezichthoudende autoriteit en een Hof van Justitie 
verplicht is12. 
 
6. Na deze theoretische ontleding van het concept indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit, kan de centrale onderzoeksvraag worden behandeld, namelijk hoe het Hof van 
Justitie de belangen van de Unie, de EU-lidstaten en de EU-burgers tegen elkaar afweegt wanneer 
het de gronden bestudeert die EU-lidstaten in het diensten- en personenverkeer inroepen om hun 
nationale maatregelen die EU-onderdanen afkomstig uit een andere lidstaat op indirecte wijze 
discrimineren, te rechtvaardigen. Deze onderzoeksvraag kan worden opgesplitst in twee 
deelvragen: wanneer is er volgens het Hof van Justitie in het diensten- en personenverkeer sprake 
van indirecte discriminatie op grond van nationaliteit en welke gronden kunnen de EU-lidstaten 
inroepen om hun indirect discriminerende nationale maatregelen die betrekking hebben op het 
diensten- en personenverkeer te rechtvaardigen.  
 
 De eerste deelvraag focust met andere woorden op het eerste deel van de definitie van het 
concept indirecte discriminatie op grond van nationaliteit en vereist een onderzoek van de 
volgende subvragen: verbiedt de tekst van de verdragsbepalingen omtrent het diensten- en 
personenverkeer indirecte discriminatie op grond van nationaliteit? Wanneer komt het Hof van 
Justitie in het diensten- en personenverkeer tot het besluit dat er sprake is van deze 
discriminatievorm? Op basis van deze vragen zal worden nagegaan of het Hof het concept 
indirecte discriminatie op grond van nationaliteit in de praktijk op consistente wijze toepast in het 
diensten- en personenverkeer. 
 
 De tweede deelvraag behandelt het tweede deel van het concept indirecte discriminatie op 
grond van nationaliteit, namelijk de mogelijke rechtvaardiging van dit verbod, en vormt de kern 
van het onderzoek. Deze vraag roept de volgende subvragen op: welke uitzonderingen op het 
indirect discriminatieverbod op grond van nationaliteit bevat het primaire en secundaire recht van 
de Unie voor het diensten- en personenverkeer? Welke gronden haalden de EU-lidstaten voor het 
Hof van Justitie reeds aan om hun indirect discriminerende maatregelen te rechtvaardigen? Onder 
welke voorwaarden aanvaardde of weigerde het Hof deze gronden? Is er een evolutie merkbaar in 
de visie van het Hof? Welke gevolgen bracht deze rechtspraak mee voor het optreden van de EU-
                                                 
12
 Op grond van dit artikel is het EVA-Hof immers verplicht om de bepalingen van het Akkoord tot oprichting van de 
Europese Economische Ruimte die inhoudelijk identiek zijn aan de EU-Verdragen op dezelfde wijze te interpreteren 
als het Hof van Justitie van de Europese Unie. Zie Overeenkomst tussen de EVA-Staten betreffende de oprichting van 
een toezichthoudende autoriteit en een Hof van Justitie, P.B. L 344 van 31 december 1994, p. 1. 
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lidstaten en de rechten van EU-onderdanen? Hoe weegt het Hof de verschillende belangen van de 
Unie, de EU-lidstaten en de EU-burgers tegen elkaar af? In welke mate is een alternatief optreden 
van het Hof nodig of wenselijk om de belangen van de Unie, de EU-lidstaten en de EU-burgers 
met elkaar te verzoenen? Aan de hand van deze subvragen zal worden nagegaan of de critici die 
stellen dat het Hof van Justitie teveel rechten toekent aan de EU-burgers en te weinig aandacht 
heeft voor de belangen van de EU-lidstaten, het bij het rechte eind hebben13.  
 
 Heel wat van voormelde vragen zouden moeten kunnen worden beantwoord aan de hand van 
een tekstuele analyse van de arresten van het Hof van Justitie, omdat het Hof zijn arresten op 
grond van artikel 36 van zijn Statuut14 moet motiveren. Of dit in de praktijk ook werkelijk het 
geval is, zal het onderzoek dat zal worden gevoerd aan de hand van een gedetailleerde analyse 
van de rechtspraak van het Hof van Justitie uitwijzen.  
 
7. Het onderzoek naar de toepassing van het concept indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit door het Hof van Justitie in het diensten- en personenverkeer zal zich concentreren 
op twee specifieke onderwerpen en dit om concrete vaststellingen te kunnen doen en eventuele 
evoluties in de rechtspraak van het Hof te kunnen duiden. Niettemin kunnen de 
onderzoeksresultaten exemplarisch zijn voor tal van andere materies. 
 
 Met betrekking tot het dienstenverkeer werd geopteerd voor een ontleding van de ‘double 
burden’ die in het arbeidsrecht kan ontstaan bij de tijdelijke terbeschikkingstelling van EU-
werknemers door een EU-werkgever in een andere lidstaat van de Unie. Het deel met betrekking 
tot het personenverkeer zal de nationale onderwijsregels die gelden voor de EU-studenten die in 
een andere EU-lidstaat hoger onderwijs volgen, bestuderen. De studenten die slechts tijdelijk in 
een andere lidstaat studeren, zullen niet in het onderzoek worden opgenomen. Zij blijven immers 
verbonden aan de hogere onderwijsinstelling van het land van herkomst, waardoor ze niet vaak 
worden geconfronteerd met indirect discriminerende nationale maatregelen.  
 
 Beide materies zijn om uiteenlopende redenen bijzonder interessant. Ten eerste omdat België 
in deze domeinen tot op vandaag een centrale rol speelt. Heel wat prejudiciële vragen of directe 
                                                 
13
 K. HAILBRONNER, “Union Citizenship and Access to Social benefits”, C.M.L.Rev. 2005, (1245) 1251 (1267); M. 
DOUGAN, “The constitutional dimension to the case law on Union citizenship”, E.L.Rev. 2006, (613) 623 (641) en E. 
SPAVENTA, “Seeing the wood despite the trees? On the scope of Union citizenship and its constitutional effects”, 
C.M.L.Rev. 2008, (13) 13 (45). 
14
 Geconsolideerde versie van het Statuut van het Hof van Justitie van de Europese Unie, 
http://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2012-10/staut_cons_nl.pdf (geraadpleegd op 5 januari 2014). 
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zaken waarover het Hof van Justitie zich moest buigen, hebben immers betrekking op de 
Belgische regelgeving ter zake. Daarenboven komen deze onderwerpen sinds lange tijd aan bod 
in de rechtspraak van het Hof van Justitie, wat wijst op de rechtsonzekerheid die nog steeds 
aanwezig is bij de EU-lidstaten. Een tekstanalyse van deze omvangrijke rechtspraak zal daarom 
de problemen waarmee zowel de EU-lidstaten als de EU-burgers in de praktijk geconfronteerd 
worden duidelijk naar voren kunnen brengen, ook al kan deze gedetailleerde analyse wegens de 
vele zaken soms als zwaarwichtig aanvoelen. Om het overzicht in deze talrijke arresten te 
behouden, werd ervoor gekozen om de onderzoeksresultaten ook schematisch voor te stellen15.  
 
8. Om het gevoerde onderzoek zo overzichtelijk mogelijk weer te geven, werd het proefschrift 
opgesplitst in drie delen. In het eerste deel zal naast het ontstaan van het concept indirecte 
discriminatie op grond van nationaliteit in het Unierecht (hoofdstuk 1), een theoretische analyse 
volgen van de kernbegrippen waaruit dit concept is opgebouwd (hoofdstuk 2). Het tweede en 
derde deel zullen dit theoretische kader vervolgens toetsen aan de praktijk, waarbij het tweede 
deel zich zal concentreren op het dienstenverkeer en het derde deel op het personenverkeer.  
 
 Het tweede deel zal starten met een eerste hoofdstuk waarin op theoretische wijze de 
specifieke kenmerken van het begrip indirecte discriminatie in het dienstenverkeer zullen worden 
onderzocht, alsook de indirecte discriminatie die kan worden veroorzaakt door de ‘double 
burden’ die in het arbeidsrecht bij tijdelijke tewerkstelling kan ontstaan. In een tweede hoofdstuk 
zal vervolgens worden nagegaan of ook het Hof van Justitie deze ‘double burden’ in de praktijk 
analyseert als een geval van indirecte discriminatie op grond van nationaliteit. De gronden die 
EU-lidstaten kunnen inroepen om hun indirect discriminerende maatregelen in het 
dienstenverkeer te rechtvaardigen, zullen niet aan bod komen. Tijdens de studie van de 
dienstenrechtspraak van het Hof van Justitie kwam immers naar voren dat er weinig arresten 
terug te vinden zijn waarin het Hof op uitdrukkelijke wijze stelt dat er sprake is van indirecte 
discriminatie. Het Hof komt in het merendeel van zijn arresten omtrent het dienstenverkeer 
namelijk tot het besluit dat er sprake is van een ‘beperking’, zonder deze nader te verduidelijken. 
Het tweede deel zal daarom volledig worden opgebouwd rond de vraag hoe het Hof van Justitie 
zijn theoretisch uitgewerkte definitie van het concept indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit in de praktijk toepast. 
 
                                                 
15
 Deze schema’s werden in bijlage opgenomen. 
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 Het derde deel zal aanvangen met een inleidend hoofdstuk waarin de bevoegdheid van de 
Europese Unie op het vlak van het hoger onderwijs zal worden toegelicht aan de hand van de 
verdragsbepalingen, waaronder het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit, en 
de interpretatie hiervan door het Hof van Justitie (hoofdstuk 1). Vervolgens zal in een tweede 
hoofdstuk worden nagegaan welke Europese onderwijsrechten de onderwijsbevoegdheid van de 
Unie meebracht voor de EU-burgers. Hierbij zal bijzondere aandacht worden besteed aan de 
rechtsgronden op basis waarvan het Hof van Justitie sommige van deze rechten toekende en 
uitbreidde. De omvang van de Europese onderwijsbevoegdheid en onderwijsrechten zal verklaren 
waarom sommige EU-lidstaten het Europese optreden proberen te beperken via maatregelen die 
de buitenlandse EU-onderdanen op indirecte wijze discrimineren op grond van hun nationaliteit. 
Aan de hand van een gedetailleerde analyse van de uitspraken van het Hof van Justitie zal in 
hoofdstuk 3 de houding van het Hof worden bestudeerd ten aanzien van de uiteenlopende 
gronden die reeds door de EU-lidstaten werden ingeroepen om dergelijke indirect 
discriminerende regelgeving te rechtvaardigen. Op deze wijze zal duidelijk worden in welke mate 
EU-lidstaten de rechten die op grond van het Europese discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit aan de EU-burgers worden toegekend, mogen begrenzen aan de hand van indirect 
discriminerende maatregelen die alsnog gerechtvaardigd zijn omdat ze een legitiem doel 
nastreven en ze de proportionaliteitstest doorstaan. 
 
9. Het in deze drie delen gevoerde onderzoek zal leiden tot een aantal vaststellingen en 
aanbevelingen die zich niet zullen beperken tot de twee concrete thema’s die in het tweede en 
derde deel werden behandeld, waarop uitgebreid zal worden ingegaan in de eindconclusie. Deze 
conclusie zal weergeven hoe het Hof van Justitie het concept indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit in de praktijk toepast in het diensten- en personenverkeer. Hierdoor zal duidelijk 
worden in welke mate het Hof van Justitie erin slaagt om het evenwicht te bewaren tussen de 
belangen van de Unie, de EU-lidstaten en de EU-burgers wanneer het zich uitspreekt over de 
gronden die EU-lidstaten inroepen om hun indirect discriminerende maatregelen te 
rechtvaardigen. Daarenboven zal er een duidelijk vooropgesteld stappenplan worden aangedragen 
waardoor het Hof van Justitie zich kan laten leiden bij de correcte en consistente toepassing van 
zijn in theorie uitgewerkte definitie van het begrip indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit. 
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DEEL I.  
HET CONCEPT INDIRECTE DISCRIMINATIE 
OP GROND VAN NATIONALITEIT 





10. In 1957 werd een algemeen discriminatieverbod op grond van nationaliteit ingeschreven in 
het Verdrag tot oprichting van de Europese Economische Gemeenschap16. Ook het huidige 
Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie17 verbiedt nog steeds in artikel 18, alinea 1 
elke discriminatie op grond van nationaliteit binnen de werkingssfeer van de Verdragen18, 
onverminderd de bijzondere bepalingen die daarin zijn gesteld.  
 
11. Dit discriminatieverbod wordt beschouwd als één van de belangrijkste beginselen van het 
recht van de Europese Unie. Volgens advocaat-generaal JACOBS is dit verbod zelfs het 
belangrijkste beginsel, het leitmotiv van het oorspronkelijke EEG-Verdrag19, omdat het ervoor 
zorgt dat niet alleen de gemeenschappelijke markt, maar ook “een steeds hechter verbond tussen 
de Europese volkeren20” kan worden gerealiseerd21. VAN DER MEI vat dit alles goed samen: 
zonder het discriminatieverbod op grond van nationaliteit zou de Europese Unie niet bestaan22. 
 
12. Ondanks het grote belang van dit discriminatieverbod op grond van nationaliteit is er in het 
primaire en secundaire Unierecht geen juridische definitie van terug te vinden. Misschien waren 
                                                 
16
 Artikel 7, alinea 1 van het Verdrag tot oprichting van de Europese Economische Gemeenschap (1957), B.S. van 25 
december 1957. 
17
 Geconsolideerde versie van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie, P.B. C 326 van 26 oktober 
2012, p. 47. 
18
 Uit artikel 1, alinea 3 van het Verdrag betreffende de Europese Unie (hierna VEU) volgt dat hiermee het Verdrag 
betreffende de werking van de Europese Unie en het Verdrag betreffende de Europese Unie worden bedoeld. In 
hoofdstuk 2 van dit deel zal echter duidelijk worden dat het discriminatieverbod op grond van nationaliteit ook in het 
kader van het Euratom-Verdrag moet worden nageleefd.  
19
 F.G. JACOBS, “An introduction to the General Principle of Equality in EC Law” in A. DASHWOOD en S. 
O’LEARY (eds.), The principle of equal treatment in EC law, London, Sweet and Maxwell, 1997, 2 en conclusie van 
30 juni 1993 van advocaat-generaal F.G. Jacobs bij arrest van 20 oktober 1993, Phil Collins en Patricia Im- und Export, 
C-92/92 en C-326/92, Jur. 1993, p. I-5145, punt 9. 
20
 Preambule, eerste rechtsoverweging van het EEG-Verdrag. 
21
 Conclusie van 30 juni 1993 van advocaat-generaal F.G. Jacobs bij arrest van 20 oktober 1993, Phil Collins en 
Patricia Im- und Export, C-92/92 en C-326/92, Jur. 1993, p. I-5145, punten 10-11. 
22
 A.P. VAN DER MEI, “The outer limits of prohibition of discrimination on grounds of nationality: a look through the 
lens of Union citizenship”, M.J. 2011, (62) 63 (85). 
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de inhoud en reikwijdte van dit verbod voor de oprichters van de Europese Economische 
Gemeenschap vanzelfsprekend23. Uit de praktijk blijkt echter dat de betekenis van dit verbod nog 
steeds niet helemaal duidelijk is.  
 
13. Zo bestaat er geen eensgezindheid over de verhouding tussen het discriminatieverbod en het 
gelijkheidsbeginsel. Dit laatste is sinds het Verdrag van Lissabon24 uitdrukkelijk terug te vinden 
bij de waarden waarop de Unie is gesteund25, alsook in artikel 20 van het Handvest van de 
grondrechten van de Europese Unie26, maar wordt er niet gedefinieerd27. Dit gebeurde wel door 
het Hof van Justitie, voor het eerst in een arrest van 19 oktober 1977. Het Hof stelde toen dat het 
gelijkheidsbeginsel impliceert dat gelijke omstandigheden gelijk moeten worden behandeld, 
tenzij het verschil in behandeling objectief is gerechtvaardigd28. Hier werd later aan toegevoegd 
dat dit beginsel ook inhoudt dat verschillende situaties op verschillende wijze moeten worden 
behandeld, tenzij een gelijke behandeling objectief wordt gerechtvaardigd29.  
 
 In de rechtsleer is enerzijds de visie terug te vinden dat artikel 18, alinea 1 VWEU een 
bijzondere uitdrukking vormt van het gelijkheidsbeginsel30. Anderzijds zijn er ook auteurs die 
menen dat beide beginselen inwisselbaar zijn31. Daarnaast zijn er anderen die oordelen dat het 
gelijkheidsbeginsel de positieve zijde en het discriminatieverbod de negatieve zijde van eenzelfde 
                                                 
23
 G. DAVIES, Nationality discrimination in the European Internal Market, Den Haag, Kluwer Law International, 
2003, 22. 
24
 Verdrag van Lissabon tot wijziging van het Verdrag betreffende de Europese Unie en het Verdrag tot oprichting van 
de Europese Gemeenschap, P.B. C 306 van 17 december 2007, p. 1.  
25
 Artikel 2 VEU.  
26
 Op grond van artikel 20 van het Handvest is iedereen gelijk voor de wet. Zie Handvest van de grondrechten van de 
Europese Unie, P.B. C 326 van 26 oktober 2012, p. 391. 
27
 Ook in de toelichtingen bij het Handvest is er geen definitie van het gelijkheidsbeginsel terug te vinden. Zie 
Toelichtingen bij het Handvest van de grondrechten, P.B. C 303 van 14 december 2007, p. 17. 
28
 Arrest van 19 oktober 1977, Ruckdeschel e.a., 117/76 en 16/77, Jur. 1977, p. 1753, punt 7. 
29
 Bijvoorbeeld arrest van 17 juli 1997, National Farmers' Union e.a., C-354/95, Jur. 1997, p. I-4559, punt 6; arrest van 
2 oktober 2003, C. Garcia Avello/Belgische Staat, C-148/02, Jur. 2003, p. I-11613, punt 31 en arrest van 16 september 
2010, Z. Chatzi, C-149/10, Jur. 2010, p. I-8489, punt 64. 
30
 K. LENAERTS, “Gelijkheid en non-discriminatie in het Europees gemeenschapsrecht” in A. ALEN en P. 
LEMMENS (eds.), Gelijkheid en non-discriminatie. Verslagen voorgebracht op een colloquium gehouden te Leuven op 
5 oktober 1990, Deurne, Kluwer rechtswetenschappen, 1991, 49; K. LENAERTS, « L’Egalité de traitement en droit 
communautaire. Un principe unique aux apparences multiples », C.D.E. 1991, (3) 3 (41); F. SCHOCKWEILER, « La 
portée du principe de non-discrimination de l'article 7 du traité C.E.E. », Rivista di Diritto Europeo 1991, (3) 15 (24); 
R. HOLTMAAT, “Stop de inflatie van het discriminatiebegrip! Een pleidooi voor het maken van onderscheid tussen 
discriminatie en ongelijke behandeling”, N.J.B. 2003, (1266) 1269 (1276) en D. MARTIN, Égalité et non-
discrimination dans la jurisprudence communautaire. Étude critique à la lumière d’une approche comparatiste, 
Brussel, Bruylant, 2006, 4. 
31
 S. ROBIN-OLIVIER, Le principe d’égalité en droit communautaire. Étude à partir des libertés économiques, Aix-
en-Provence, Presses universitaires d’Aix-Marseille, 1999, 18-19; G. DAVIES, Nationality discrimination in the 
European Internal Market, Den Haag, Kluwer Law International, 2003, 13 en conclusie van 30 september 2010 van 
advocaat-generaal J. Kokott bij arrest van 1 maart 2011, Test-Aankoop e.a., C-236/09, Jur. 2011, p. I-773, punt 29.  
 Deel I Theorie   11 
beginsel vormen32. Deze verscheidenheid aan visies wordt in de hand gewerkt door de 
verwarrende rechtspraak van het Hof van Justitie. Meestal stelt het Hof dat het verbod van 
discriminatie op grond van nationaliteit een bijzondere uitdrukking vormt van het beginsel van 
gelijke behandeling33. Maar soms is terug te vinden dat het discriminatieverbod en het 
gelijkheidsbeginsel de uitdrukking zijn van eenzelfde algemeen rechtsbeginsel34. 
 
 De verhouding tussen het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit en het 
gelijkheidsbeginsel lijkt nochtans te kunnen worden afgeleid uit de inhoud van het 
gelijkheidsbeginsel dat meebrengt dat gelijke gevallen gelijk moeten worden behandeld en 
ongelijke gevallen ongelijk, naar mate van hun ongelijkheid. Indien dit niet het geval is, dan is er 
sprake van discriminatie35. Met andere woorden, discriminatie doet zich voor zodra het beginsel 
van gelijke behandeling niet wordt nageleefd. De verschillende discriminatieverboden die het 
Unierecht kent, waaronder het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit36, kunnen 
bijgevolg terecht worden beschouwd als een bijzondere uitdrukking van het gelijkheidsbeginsel. 
 
14. Verder blijft ook de inhoud van het discriminatieverbod op grond van nationaliteit, dat 
volgens het Hof van Justitie zowel directe als indirecte discriminatie omvat37, onduidelijk. Het is 
vooral het begrip indirecte discriminatie dat - ondanks de uitgebreide rechtspraak van het Hof - 
nog steeds voor interpretatieproblemen zorgt. De zoektocht naar de mogelijke gronden die de EU-
lidstaten kunnen inroepen om hun indirect discriminerende maatregelen te rechtvaardigen, de 
kern van dit proefschrift, zal daarom worden voorafgegaan door een theoretische ontleding van 
het concept ‘indirecte discriminatie op grond van nationaliteit’.  
 
15. Hierna zal eerst worden onderzocht waarom in 1957 een discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit werd opgenomen in het Verdrag tot oprichting van de Europese Economische 
                                                 
32
 E. ELLIS, EU Anti-Discrimination Law, New York, Oxford University Press, 2005, 3 en D. SCHIEK, L. 
WADDINGTON en M. BELL, Case, Materials and Text on National, Supranational and International Non-
Discrimination Law, Portland, Hart Publishing, 2007, 26.   
33
 Het Hof poneerde dit voor het eerst in een arrest van 19 oktober 1977 (Ruckdeschel e.a., 117/76 en 16/77, Jur. 1977, 
p. 1753, punt 7) betreffende het vrij verkeer van goederen, maar het is ook terug te vinden in zijn latere rechtspraak, 
waaronder arrest van 19 maart 2002, Commissie/Italië, C-224/00, Jur. 2002, p. I-2965, punt 14; arrest van 1 juli 2004, 
Commissie/België, C-65/03, Jur. 2004, p. I-6427, punt 28 en arrest van 27 oktober 2009, Land Oberösterreich/Čez, C-
115/08, Jur. 2009, p. I-10265, punt 89. 
34
 Arrest van 12 december 2002, Ángel Rodríguez Corballero, C-442/00, Jur. 2002, p. I-11915, punt 32 en arrest van 
27 januari 2005, Europe Chemi-Con, C-422/02 P, Jur. 2005, p. I-791, punt 33.  
35
 Arrest van 17 juli 1963, Italië/Commissie, 13/63, Jur. 1963, p. 351, punt 4 a). 
36
 Naast het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit van artikel 18, alinea 1 VWEU, dat - zoals in 
hoofdstuk 1 van dit deel duidelijk zal worden - verder in het Verdrag werd gespecificeerd, werden er op grond van 
artikel 19, lid 1 VWEU heel wat richtlijnen aangenomen ter bestrijding van discriminatie op grond van “geslacht, ras of 
etnische afstamming, godsdienst of overtuiging, handicap, leeftijd of seksuele geaardheid”. 
37
 Dit onderscheid zal uitgebreid aan bod komen in hoofdstuk 2, afdeling 2, §3. 
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Gemeenschap (hoofdstuk 1). Vervolgens zal een analyse van de inhoud van artikel 18, alinea 1 
VWEU volgen (hoofdstuk 2), waarbij zal worden nagegaan wanneer er volgens het Hof sprake is 
van discriminatie (afdeling 1). Ook het toepassingsgebied ratione personae en ratione materiae 
(afdelingen 3 en 4) en de bindende kracht (afdeling 5) van het algemene discriminatieverbod op 
grond van nationaliteit zullen worden bestudeerd. De grootste aandacht zal echter uitgaan naar het 
ontstaan van het begrip indirecte discriminatie en de wijze waarop het door het Hof werd 
gedefinieerd (afdeling 2), waarbij tevens de mogelijke uitzonderingen op dit discriminatieverbod 
op algemene wijze zullen worden onderzocht (afdeling 6). Ook het verschil met maatregelen die 
een directe discriminatie op grond van nationaliteit inhouden (afdeling 2) en zonder onderscheid 
van toepassing zijn, zal worden geanalyseerd (afdeling 7).  
 
 Vervolgens zal in de delen II en III worden nagegaan hoe het Hof van Justitie deze juridische 
definiëring van het concept ‘indirecte discriminatie op grond van nationaliteit’ in praktijk toepast 
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HOOFDSTUK 1 
ONTSTAAN VAN HET BEGRIP DISCRIMINATIE  
OP GROND VAN NATIONALITEIT 
 
16. Om de inhoud en het belang van het discriminatieverbod op grond van nationaliteit in het 
recht van de Unie te kunnen vatten, is het noodzakelijk om eerst het ontstaan van dit verbod na te 
gaan.  
 
17. Tijdens de onderhandelingen omtrent de oprichting van de Europese Economische 
Gemeenschap die een gemeenschappelijke markt moest realiseren38, beseften de onderhandelaars 
dat deze gemeenschappelijke markt enkel tot stand kon komen en kon functioneren indien alle 
hinderpalen ten aanzien van het vrij verkeer van goederen, personen, diensten en kapitaal zouden 
verdwijnen. Artikel 3 EEG benadrukte dan ook dat deze hinderpalen moesten worden opgeheven.  
 
 Hieronder werd aanvankelijk enkel de regelgeving verstaan die de goederen en onderdanen 
afkomstig uit een andere lidstaat discrimineert op grond van hun nationaliteit. Deze bevoordelen 
de nationale goederen en onderdanen en hinderen bijgevolg het vrije verkeer39. Het 
oorspronkelijke EEG-Verdrag voorzag daarom in artikel 7, alinea 1 een algemeen 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit40. In de jaren zeventig ontdekte het Hof van 
                                                 
38
 Artikel 2 EEG.  
39
 F.G. JACOBS, “An introduction to the General Principle of Equality in EC Law” in A. DASHWOOD en S. 
O’LEARY (eds.), The principle of equal treatment in EC law, London, Sweet and Maxwell, 1997, 1. 
40
 Reeds in het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap voor Kolen en Staal (hierna EGKS) waren een 
aantal bepalingen opgenomen die discriminatie op grond van nationaliteit verboden: artikel 4, (b) (alle maatregelen of 
praktijken die discriminatie veroorzaken tussen producenten, kopers en consumenten zijn verboden, alsook maatregelen 
en praktijken die de vrije keuze van de koper op het vlak van de leverancier beperken); artikel 54, alinea 5 (zodra er bij 
de financiering van een programma sprake is van verboden discriminatie, mag dit programma enkel nog worden 
gefinancierd via de eigen middelen van de onderneming); artikel 60, lid 1 (verbod voor de koper om op grond van de 
nationaliteit van de kopers ongelijke voorwaarden te stellen met betrekking tot vergelijkbare situaties); artikel 63 
(maatregelen die kunnen worden genomen indien blijkt dat de koper systematisch discrimineert); artikel 66, lid 2 
(overeenkomstig het discriminatieverbod moet er rekening worden gehouden met de graad van belangrijkheid van de 
ondernemingen bij de beoordeling van de nadelen die voortvloeien uit oneerlijke concurrentievoorwaarden); artikel 69, 
lid 4 (elke discriminatie tussen nationale onderdanen en deze afkomstig uit een andere lidstaat met betrekking tot loon 
en arbeidsvoorwaarden is verboden) en artikel 70 (discriminatie met betrekking tot prijs en transportvoorwaarden is 
verboden). Dit Verdrag werd op 18 april 1951 in Parijs ondertekend en trad op 23 juli 1952 in werking. Het werd vijftig 
jaar later opgeheven en zal daarom niet worden behandeld. Voor de tekst wordt verwezen naar B.S. van 6 augustus 
1952. Ook het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap voor Atoomenergie, dat op dezelfde dag als het 
EEG-Verdrag werd ondertekend, bevat nog steeds een aantal artikelen die discriminatie op grond van nationaliteit 
verbieden: artikel 96 (de toegang tot gekwalificeerde arbeid op het gebied van kernenergie voor Unieonderdanen) en 
artikel 97 (natuurlijke personen of rechtspersonen die aan de bouw van installaties van wetenschappelijke of industriële 
aard op het gebied van kernenergie binnen de Unie wensen deel te nemen). Ook deze bepalingen zullen niet nader 
worden besproken. Dit deel focust namelijk op het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit in het 
diensten- en personenverkeer. Voor de tekst van de geconsolideerde versie van het Verdrag tot oprichting van de 
Europese Gemeenschap voor Atoomenergie, zie P.B. C 327 van 26 oktober 2012, p. 1. 
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Justitie echter dat niet alleen discriminerende bepalingen, maar ook maatregelen die zonder 
onderscheid van toepassing zijn, een hinderpaal voor het vrije verkeer kunnen vormen41.  
 
18. De tekst van artikel 7, alinea 1 EEG werd door het Verdrag van Maastricht42 en het Verdrag 
van Amsterdam43 inhoudelijk niet aangepast. Er volgde enkel een hernummering, respectievelijk 
tot artikel 6, alinea 1 EG en artikel 12, alinea 1 EG. Sinds het Verdrag van Lissabon is het 
algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit ingeschreven in artikel 18, alinea 1 
VWEU. Het artikel vertoont een belangrijk verschilpunt met het oorspronkelijke 
discriminatieverbod, aangezien het niet langer bepaalt dat elke discriminatie op grond van 
nationaliteit binnen de werkingssfeer van het Verdrag is verboden, maar wel binnen de 
werkingssfeer van de Verdragen. Deze term zal in het volgende hoofdstuk verder worden 
ontleed44.  
 
 Het Verdrag van Lissabon plaatste het algemene discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit meer op de voorgrond. Zo is dit discriminatieverbod niet langer terug te vinden onder 
‘De beginselen’, het eerste deel van het Verdrag, maar wel onder het tweede deel dat het 
burgerschap van de Unie behandelt. Verder werd het gelijkheidsbeginsel ingeschreven bij de 
waarden waarop de Unie is gesteund45, waardoor enerzijds EU-lidstaten kunnen worden 
geconfronteerd met een schorsing van bepaalde rechten46 indien ze dit beginsel op ernstige wijze 
schenden of met een veroordeling door het Hof van Justitie47 indien ze dit beginsel niet naleven 
en anderzijds enkel de landen die dit beginsel respecteren lid van de Europese Unie kunnen 
worden48. Daarenboven nam het Verdrag van Lissabon de bestrijding van discriminatie op bij de 
doelstellingen van de Unie49. Tot slot werd het Handvest van de grondrechten van de Europese 
Unie, dat in artikel 20 het gelijkheidsbeginsel en in artikel 21, lid 2 in dezelfde bewoordingen als 
artikel 18, alinea 1 VWEU het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit vermeldt, 
met het Verdrag van Lissabon juridisch bindend50.  
 
                                                 
41
 Hierop zal nader worden ingegaan in deel I, hoofdstuk 2, afdeling 7. 
42
 Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap, P.B. C 224 van 31 augustus 1992, p. 6. 
43
 Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap, P.B. C 325 van 24 december 2002, p. 1.  
44
 Zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 4. 
45
 Artikel 2 VEU.  
46
 Artikel 7 VEU.  
47
 Artikel 260 VWEU. 
48
 Artikel 49 VEU.  
49
 Artikel 3, lid 3, alinea 2 VEU. 
50
 Artikel 6, lid 1 VEU. 
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19. Dit algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit werd door de opstellers van het 
Verdrag tot oprichting van de Europese Economische Gemeenschap voor het vrije verkeer 
geconcretiseerd in een aantal verdragsbepalingen die nog steeds terug te vinden zijn in het 
Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie. Zo verbiedt artikel 45, lid 2 VWEU elke 
discriminatie op grond van nationaliteit tussen de werknemers van de lidstaten voor wat betreft de 
werkgelegenheid, beloning en de overige arbeidsvoorwaarden. In de eerste alinea van artikel 49 
VWEU is terug te vinden dat alle beperkingen op het vestigingsrecht zijn verboden. Artikel 56, 
alinea 1 VWEU verbiedt ook alle beperkingen op het vrij verkeer van diensten. Alinea 3 van 
artikel 57 VWEU focust op het discriminatieverbod op grond van nationaliteit ten aanzien van de 
personen die in een andere lidstaat diensten verrichten. Tot slot is in artikel 61 VWEU 
opgenomen dat alle beperkingen op het kapitaalverkeer in de Unie verboden zijn. Deze specifieke 
discriminatieverboden werden op hun beurt uitgewerkt in heel wat secundaire wetgeving, 
waaronder Verordening 492/2011 en Richtlijn 2004/38, waarop in deel III nader zal ingegaan 
worden.  
 
20. De relatie tussen deze specifieke discriminatieverboden en het algemene discriminatieverbod, 
volgt uit de tekst van artikel 18, alinea 1 VWEU die bepaalt dat er geen discriminatie op grond 
van nationaliteit mag plaatsvinden binnen de werkingssfeer van de Verdragen “onverminderd de 
bijzondere bepalingen, daarin gesteld”. Hieruit kan worden afgeleid dat het algemene 
discriminatieverbod slechts autonoom van toepassing is wanneer een situatie binnen de 
werkingssfeer van de Verdragen valt en er geen beroep kan worden gedaan op de bijzondere 
discriminatieverboden die terug te vinden zijn in deze Verdragen. Dit werd bevestigd door de 
rechtspraak van het Hof van Justitie51.  
 
 De voorrang van het specifieke discriminatieverbod is logisch te verklaren, aangezien kan 
worden gesteld dat een situatie die in strijd is met het discriminatieverbod van een specifieke 
verdragsbepaling, ook in strijd is met het algemene discriminatieverbod van artikel 18, alinea 1 
VWEU. Enkel in de zaak Stanton deelde het Hof deze visie niet. In deze zaak stond de Belgische 
sociale zekerheidsregeling centraal, die stelde dat een zelfstandige in België geen bijdragen moest 
betalen wanneer zijn inkomsten als zelfstandige een bepaald bedrag niet overschreden en deze 
zelfstandige naast zijn zelfstandige activiteit gewoonlijk en hoofdzakelijk in loondienst werkte 
                                                 
51
 Arrest van 30 mei 1989, Commissie/Griekenland, 305/87, Jur. 1989, p. 1461, punt 13; arrest van 7 maart 1991, M. 
Masgio/Bundesknappschaft, C-10/90, Jur. 1991, p. I-1119, punt 12; arrest van 10 december 1991, Merci convenzionali 
porto di Genova, C-179/90, Jur. 1991, p. I-5889, punt 11; arrest van 14 juli 1994, Matteo Peralta, C-379/92, Jur. 1994, 
p. I-3453, punt 18 en arrest van 11 januari 2007, Kaj Lyyski, C-40/05, Jur. 2007, p. I-99, punten 33-34. 
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waarvoor Belgische sociale zekerheidsbijdragen werden betaald. Stanton bleek niet voor deze 
vrijstelling in aanmerking te komen omdat hij in het Verenigd Koninkrijk als werknemer 
werkzaam was en bijgevolg daar sociale zekerheidsbijdragen betaalde. Het Hof onderzocht eerst 
of de Belgische regelgeving in strijd was met het algemene discriminatieverbod en oordeelde dat 
niet was bewezen dat er sprake was van indirecte discriminatie op grond van nationaliteit. 
Daarom moest dit artikel volgens het Hof “buiten beschouwing blijven52”. Niettemin kwam het 
Hof tot het besluit dat de artikelen 45 en 49 VWEU, die een specifiek discriminatieverbod in het 
kader van het vrij verkeer van werknemers en zelfstandigen voorzien, zich wel verzetten tegen de 
Belgische regeling53. De Belgische wetgeving bleek bijgevolg in strijd te zijn met de specifieke 
discriminatieverboden in de artikelen 45 en 49 VWEU, maar niet met het algemene 
discriminatieverbod dat vandaag terug te vinden is in artikel 18, alinea 1 VWEU.  
 
21. Hierna zal worden onderzocht hoe het algemene discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit, dat ontstond ter bevordering van het vrije verkeer binnen de gemeenschappelijke 
markt, door het Hof van Justitie werd geïnterpreteerd en welke ontwikkelingen het doormaakte. 
 
 
                                                 
52
 Arrest van 7 juli 1988, C. Stanton en Belgische verzekeringsmaatschappij nv ‘L’Étoile 1905’, 143/87, Jur. 1988, p. 
3877, punt 9. Ook de Franse (« d’écarter du débat l’article 7 du traité ») en Engelse (“Article 7 of the Treaty may be 
dismissed from consideration”) taalversies wijzen in deze richting. 
53
 Arrest van 7 juli 1988, C. Stanton en Belgische verzekeringsmaatschappij nv ‘L’Étoile 1905’, 143/87, Jur. 1988, p. 
3877, punten 14-16.  
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HOOFDSTUK 2 
INHOUD VAN HET BEGRIP INDIRECTE DISCRIMINATIE  
OP GROND VAN NATIONALITEIT 
 
22. In dit hoofdstuk zullen de verschillende termen van het begrip ‘indirecte discriminatie op 
grond van nationaliteit’, die nergens in de Verdragen worden gedefinieerd, op algemene wijze 
worden geanalyseerd.  
 
23. Eerst zal worden nagegaan wanneer er volgens het recht van de Europese Unie sprake is van 
discriminatie (afdeling 1). Zodra duidelijk is wat hieronder moet worden verstaan, zal worden 
ingegaan op het ontstaan en de ontwikkeling van het concept indirecte discriminatie in de 
rechtspraak van het Hof van Justitie, waarbij ook het - al dan niet eenvoudig te maken - 
onderscheid met directe discriminatie (afdeling 2) en maatregelen die zonder onderscheid van 
toepassing zijn, zal worden bestudeerd (afdeling 7). Verder zal er een analyse volgen van wie er 
zich op dit discriminatieverbod kan beroepen (afdeling 3), in welke situaties (afdeling 4) en ten 
opzichte van welke instanties (afdeling 5). Tot slot zal ook worden onderzocht of er 
uitzonderingen op het discriminatieverbod zijn toegestaan, en zo ja, onder welke voorwaarden 
(afdeling 6).  
 
 
AFDELING 1. Discriminatie 
 
24. In het primaire en secundaire Unierecht is geen definitie van het begrip discriminatie terug te 
vinden. Het was het Hof van Justitie dat de betekenis ervan verduidelijkte in zijn rechtspraak.  
 
25. De eerste aanzet gaf het Hof van Justitie in het kader van het EGKS-Verdrag, meer bepaald in 
de zaak Compagnie des hauts fourneaux de chasse, waarin een uniform vereveningstarief op alle 
schrootsoorten centraal stond. In deze zaak stelde zich onder meer de vraag of de verbruikers van 
licht schroot en staalfabrieken, alsook de verbruikers van zwaar schroot, op wie een uniform 
vereveningstarief werd toegepast, zich wel in een vergelijkbare situatie bevonden. Het Hof 
oordeelde dat “ongelijkheid in de druk van een uniform tarief evenwel niet uitgesloten54” was, 
                                                 
54
 Arrest van 12 juni 1958, Compagnie des hauts fourneaux de chasse, 15/57, Jur. 1958, p. 165. 
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maar wees de grief niettemin af omdat de Compagnie des hauts fourneaux de chasse de 
discriminatie niet kon bewijzen.  
 
 Enige tijd later, in 1959, ondernam het Hof in de zaak Société des fonderies de Pont-à-
Mousson een poging om het begrip discriminatie te definiëren. Het stelde dat “een discriminatie 
waarbij vergelijkbare omstandigheden op ongelijke wijze worden behandeld, veronderstelt, dat 
alle betrokkenen op gelijke wijze kunnen en moeten worden behandeld55”.  
 
 In de zaak Klöckner-Werke A.G. en Hoesch A.G. voegde het Hof nog een element aan de 
definitie toe. Volgens het Hof is er sprake van discriminatie wanneer vergelijkbare situaties op 
een verschillende wijze worden behandeld en “daardoor bepaalde betrokkenen in vergelijking 
met anderen benadeelt, zonder dat dit onderscheid in behandeling door het bestaan van 
objectieve verschillen van een zeker gewicht wordt gerechtvaardigd56”.  
 
26. Dit discriminatiebegrip, opgebouwd uit de elementen vergelijkbaarheid, nadelig effect en 
mogelijke rechtvaardiging, deed in 1963 ook zijn intrede in de rechtspraak van het Hof omtrent 
het EEG-Verdrag57. In de zaak Italië tegen Commissie vorderde Italië de nietigverklaring van de 
beschikking van de Europese Commissie, waarbij Frankrijk de toestemming had gekregen om 
vrijwaringsmaatregelen te nemen tegen de invoer van goedkope koelkasten uit Italië. Italië voerde 
onder andere aan dat deze beschikking in strijd was met het discriminatieverbod omdat Frankrijk 
werd gemachtigd om enkel ten aanzien van Italiaanse koelkasten een bijzondere belasting te 
heffen. Het Hof was een andere mening toegedaan en verduidelijkte dat “de verschillende 
behandeling van niet vergelijkbare gevallen niet zonder meer wijst op discriminatie58”. Volgens 
het Hof is er “in gevallen, die formeel de schijn van discriminatie wekken, materieel nog geen 
sprake (…) van discriminatie59”. Dit is wel het geval “indien hetzij vergelijkbare gevallen op 
                                                 
55
 Arrest van 17 december 1959, Société des fonderies de Pont-à-Mousson, 14/59, Jur. 1959, p. 483. In deze zaak 
weigerde de Société des fonderies de Pont-à-Mousson, fabrikant van gietstukken, heffingen op vloeibaar ruwijzer te 
betalen aan het Vereveningsfonds. De onderneming was immers van oordeel dat zowel het ruwijzer als haar activiteit in 
de ijzer- en staalindustrie niet onder het toepassingsgebied van het EGKS-Verdrag viel.  
56
 Arrest van 13 juli 1962, Klöckner-Werke A.G. en Hoesch A.G., 17/61 en 20/61, Jur. 1962, p. 645. In deze zaken 
weigerden de ondernemingen Klöckner-Werke en Hoesch bijdragen te betalen aan het Vereveningsfonds voor het 
schroot dat afkomstig was van hun dochterondernemingen. Dit schroot moest volgens hen worden gekenmerkt als 
‘eigen omloopschroot’, namelijk ‘schroot dat niet door koop was verkregen’. 
57
 D. MARTIN, « ‘Discriminations’, ‘entraves’ et ‘raisons impérieuses’ dans le Traité CE : trois concepts en quête 
d’identité », C.D.E. 1998, (261) 264 (318). 
58
 Arrest van 17 juli 1963, Italië/Commissie, 13/63, Jur. 1963, p. 351, punt 4 a). 
59
 Arrest van 17 juli 1963, Italië/Commissie, 13/63, Jur. 1963, p. 351, punt 4 a). 
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verschillende wijze, hetzij verschillende gevallen op gelijke wijze60” worden behandeld, waarvan 
volgens het Hof in het voorliggende geval geen sprake was61.  
 
 Dit discriminatiebegrip, uitgewerkt in het goederenverkeer, werd vervolgens toegepast in het 
ganse recht van de Unie.  
 
27. In het Unierecht is er bijgevolg sprake van discriminatie indien vergelijkbare gevallen op 
verschillende wijze en verschillende gevallen op gelijke wijze worden behandeld. Het Hof 
baseerde deze omschrijving duidelijk op de door Aristoteles opgestelde definitie van het 
gelijkheidsbeginsel, volgens welke gelijke gevallen gelijk moeten worden behandeld en ongelijke 
gevallen ongelijk, naar de mate van hun ongelijkheid62.  
 
28. Het Unierecht streeft met andere woorden materiële gelijkheid na. Een concept dat tegenover 
het begrip formele gelijkheid staat. LOENEN omschrijft het verschil tussen beide vormen van 
gelijkheid op begrijpelijke wijze. Bij formele gelijkheid ligt de nadruk op de “gelijkheid van de 
behandeling63”. Het houdt in dat alle situaties gelijk moeten worden behandeld, waarbij er wordt 
uitgegaan van de inherente gelijkheid van deze situaties. Materiële gelijkheid gaat verder en 
focust op de “gelijke uitkomst van de behandeling64”. Bij dit gelijkheidsbegrip moeten niet alleen 
gelijke gevallen gelijk, maar ook ongelijke gevallen ongelijk, naar de mate van hun ongelijkheid, 
worden behandeld65. Naast de gelijke behandeling van gelijke situaties, is bij dit concept dus ook 
de idee aanwezig dat verschillende situaties verschillend moeten worden behandeld om zo 
“gelijke behandeling op een hoger niveau te realiseren66”. Formele gelijkheid focust met andere 
woorden op het eerste deel van de definitie van Aristoteles, terwijl materiële gelijkheid 
betrekking heeft op de ganse definitie67.  
 
                                                 
60
 Arrest van 17 juli 1963, Italië/Commissie, 13/63, Jur. 1963, p. 351, punt 4 a). 
61
 Arrest van 17 juli 1963, Italië/Commissie, 13/63, Jur. 1963, p. 351, punt 4 d). D. MARTIN wijst erop dat het Hof 
ook gewoon had kunnen zeggen dat de situaties verschillend waren, waardoor de verschillende behandeling niet leidde 
tot discriminatie. Zie D. MARTIN, Égalité et non-discrimination dans la jurisprudence communautaire. Étude critique 
à la lumière d’une approche comparatiste, Brussel, Bruylant, 2006, 43. 
62
 Boek V ‘Rechtvaardigheid’ van het boek Ethica Nicomachea. Voor een Nederlandse vertaling, zie C. PANNIER en 
J. VERHAEGHE, Aristoteles. Ethica Nicomachea, Groningen, Historische Uitgeverij, 1999, 151. 
63
 T. LOENEN, Gelijkheid als juridisch beginsel, Den Haag, Boom Juridische uitgevers, 2009, 13. 
64
 T. LOENEN, Het gelijkheidsbeginsel, Nijmegen, Ars Aequi Cahiers, 1998, 20 en T. LOENEN, Gelijkheid als 
juridisch beginsel, Den Haag, Boom Juridische uitgevers, 2009, 13. 
65
 T. LOENEN, Gelijkheid als juridisch beginsel, Den Haag, Boom Juridische uitgevers, 2009, 23. 
66
 T. LOENEN, Gelijkheid als juridisch beginsel, Den Haag, Boom Juridische uitgevers, 2009, 13. 
67
 C. TOBLER, Indirect discrimination. A Case Study into the Development of the Legal Concept of Indirect 
Discrimination under EC Law, Antwerpen, Intersentia, 2005, 25-26. 
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 Een eenvoudig voorbeeld maakt het verschil tussen een formele en materiële benadering 
duidelijk. Indien tijdens een sollicitatie aan alle kandidaten een taalvereiste wordt opgelegd, dan 
is dit vanuit formeel oogpunt mogelijk. Deze voorwaarde geldt namelijk voor alle kandidaten. 
Vanuit materieel oogpunt kan deze formeel gelijke behandeling alsnog een probleem opleveren. 
Indien er een perfecte kennis van de landstaal wordt vereist, bevinden buitenlandse kandidaten 
zich namelijk in een verschillende situatie ten opzichte van de nationale kandidaten, terwijl ze 
formeel nochtans gelijk worden behandeld. Om niet te discrimineren, zal er bijgevolg soms 
differentie moeten plaatsvinden68. 
 
29. TOBLER merkt op dat de Unie de materiële gelijkheid hoofdzakelijk in theorie lijkt na te 
streven. Het Hof komt immers vooral tot het besluit dat er sprake is van discriminatie omdat 
vergelijkbare situaties op een verschillende wijze worden behandeld en zelden omdat 
verschillende situaties eenzelfde behandeling ondergaan69. Hieruit kan terecht worden afgeleid 
dat het Hof zich voornamelijk lijkt te concentreren op de naleving van de formele gelijkheid70.  
 
30. Om te kunnen besluiten tot discriminatie, moet er dus steeds worden nagegaan of gevallen 
‘vergelijkbaar71’ dan wel ‘verschillend’ zijn. Dit kan de vergelijkbaarheidstoets worden 
genoemd72. Deze toets is echter niet eenvoudig uit te voeren. In de EU-rechtspraak is namelijk 
enkel terug te vinden dat het moet gaan om objectief vergelijkbare of verschillende gevallen73. 
Het Hof geeft bijgevolg niet mee aan de hand van welke maatstaf de vergelijking moet 
plaatsvinden, alsook niet welke verschillen en gelijkenissen relevant zijn74. Hoewel dit 
betreurenswaardig is, aangezien net deze elementen bepalen of er al dan niet sprake is van 
discriminatie, kan niet worden ontkend dat het onmogelijk lijkt om de relevante 
vergelijkingsfactoren op algemene wijze vast te stellen.  
 
                                                 
68
 C.W.A. TIMMERMANS, “Verboden discriminatie of (geboden) differentiatie. Het discriminatieverbod als open 
ruimte voor een creatieve rechtsvinding in het Europese gemeenschapsrecht”, S.E.W. 1982, (426) 445 (460). 
69
 Van deze laatste categorie is er in randnummer 69 van dit deel wel een voorbeeld terug te vinden, namelijk het arrest 
van 2 oktober 2003, C. Garcia Avello/Belgische Staat, C-148/02, Jur. 2003, p. I-11613.  
Tevens wordt verwezen naar deel II waar zal worden bestudeerd of de ‘double burden’ die kan ontstaan in het kader 
van het arbeidsrecht ook niet kan worden beschouwd als een geval van discriminatie, omdat twee verschillende 
situaties op eenzelfde wijze worden behandeld.  
70
 C. TOBLER, Indirect discrimination. A Case Study into the Development of the Legal Concept of Indirect 
Discrimination under EC Law, Antwerpen, Intersentia, 2005, 26-27. 
71
 TOBLER wijst er terecht op dat ‘vergelijkbaar’ niet kan worden gelijkgeschakeld met de term ‘identiek’. C. 
TOBLER, Indirect discrimination. A Case Study into the Development of the Legal Concept of Indirect Discrimination 
under EC Law, Antwerpen, Intersentia, 2005, 24. 
72
 J.H. GERARDS, Rechterlijke toetsing aan het gelijkheidsbeginsel, Den Haag, SDU, 2002, 57. 
73
 Arrest van 6 april 1995, Filip CV en O. Verdegem N.V., C-315/93, Jur. 1995, p. I-913, punt 35.  
74
 T. LOENEN, Gelijkheid als juridisch beginsel, Den Haag, Boom Juridische uitgevers, 2009, 28 en G. DAVIES, 
“Discrimination and beyond in European economic and social law”, M.J. 2011, (7) 10 (28).  
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 De vergelijkbaarheidstoets is trouwens zelden duidelijk in de rechtspraak van het Hof van 
Justitie terug te vinden. Vermoedelijk omdat het Hof ervan uitgaat dat onderdanen en goederen75 
die afkomstig zijn uit een andere lidstaat zich meestal in een vergelijkbare situatie bevinden als de 
nationale onderdanen en goederen76 en het bijgevolg niet nuttig acht om de test door te voeren. Er 
kan echter niet worden ontkend dat het Hof zich op deze wijze heel wat vrijheid toekent bij zijn 
oordeel omtrent de aanwezigheid van discriminatie.  
 
 Volgens de rechtspraak van het Hof moet de vergelijkbaarheid worden bestudeerd in het licht 
van de doelstellingen van de gestelde handeling77. Hierdoor valt de vergelijkbaarheidstoets wel 
eens vaker samen met de zoektocht naar een objectieve rechtvaardigingsgrond78, omdat het Hof 
nagaat of het gemaakte onderscheid relevant is om het gestelde doel te bereiken79. Een voorbeeld 
is terug te vinden in de zaak Denkavit Nederland waarin het Hof oordeelde dat het verschil tussen 
twee steunbedragen voor respectievelijk mager melkpoeder en magere melk niet kan worden 
beschouwd als discriminatie omdat “het verschil tussen de twee steunbedragen beantwoordt aan 
de behoeften van de betrokken markten en aan de eisen van de gemeenschappelijke 
marktordening waaronder die produkten vallen80”. Hier kan de vraag gesteld worden of het niet 
juridisch correcter was geweest om de verschillende behandeling van deze twee vergelijkbare 
situaties te beschouwen als een vorm van discriminatie die objectief is gerechtvaardigd.  
 
 
AFDELING 2. Indirecte discriminatie  
 
31. Aangezien het niet eenvoudig is om een praktische invulling te geven aan het 
discriminatiebegrip, wegens het ontbreken van een algemene theorie over de te vergelijken 
                                                 
75
 Aangezien er in de delen II en III enkel aandacht zal worden besteed aan het vrij verkeer van diensten en personen in 
de Unie, zal er verder zoveel mogelijk worden gesproken over de EU-onderdanen. 
76
 E. SPAVENTA, Free Movement of Persons in the European Union. Barriers to Movement in their Constitutional 
Context, AH Alphen aan den Rijn, Kluwer Law International, 2007, 21, voetnoot 132.  
Daarom is de vergelijkbaarheidstoets vermoedelijk wel nog duidelijk terug te vinden bij bijvoorbeeld de directe 
belastingen, waar volgens het Hof de situatie van ingezetenen en niet-ingezetenen in het algemeen niet vergelijkbaar is, 
omdat deze laatsten in de betrokken lidstaat meestal slechts een deel van hun inkomen vergaren. Zie bijvoorbeeld arrest 
van 12 mei 1998, R. Gilly, C-336/96, Jur. 1998, p. I-2793, punt 49. 
77
 Arrest van 18 juli 2007, Oy AA, C-231/05, Jur. 2007, p. I-6373, punt 38 en arrest van 25 februari 2010, X Holding 
BV, C-337/08, Jur. 2010, p. I-1215, punt 22. 
78
 Voor een nadere uiteenzetting, zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 6. 
79
 S. PRECHAL, “Equality of treatment, non-discrimination and social policy: achievements in three themes”, 
C.M.L.Rev. 2004, (533) 544 (551). 
80
 Arrest van 14 januari 1981, Denkavit Nederland, 35/80, Jur. 1981, p. 45, punt 17. 
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elementen, valt te verwachten dat het nog moeilijker zal zijn om situaties als indirecte 
discriminatie te kwalificeren. Of dit ook werkelijk het geval is, wordt hierna bestudeerd.  
 
 
§1. Ontstaan van het begrip indirecte discriminatie 
 
32. Aanvankelijk kende het recht van de Unie enkel het begrip discriminatie, waarmee directe 
discriminatie - ook wel rechtstreekse81, zichtbare82 of openlijke83 discriminatie genoemd - werd 
bedoeld. Hiervan is er sprake indien een regel een door de Verdragen of secundaire wetgeving 
verboden onderscheidingscriterium invoert of indien verschillende gevallen aan een formeel 
gelijke regeling worden onderworpen84.  
 
33. In 1957 dook het begrip indirecte discriminatie voor het eerst op in het Unierecht, meer 
specifiek in de rechtspraak van het Hof van Justitie omtrent het EGKS-Verdrag. In de zaak 
Geitling stelden negentien mijnbouwondernemingen een beroep tot nietigverklaring in tegen een 
tot hen gerichte beschikking van de Europese Commissie. Deze laatste beweerde onder meer dat 
de tussen hen afgesloten handelsregeling tot discriminatie tussen de kolenproducenten kon leiden. 
Het Hof deelde deze mening en stelde dat er indirecte discriminatie aanwezig was omdat de 
groothandelaren werden aangespoord om zich “bij voorkeur te wenden tot de producenten van 
Ruhrkolen, waardoor de overige producenten der Gemeenschap worden benadeeld85”. Volgens 
het Hof was er dus sprake van indirecte discriminatie omdat de verschillende behandeling van de 
groothandelaren indirect leidde tot een verschillende behandeling van de producenten. Het Hof 
kwam bijgevolg niet tot dit besluit op grond van het criterium dat voor dit onderscheid zorgde86, 
waardoor de term indirecte discriminatie aanvankelijk een andere inhoud had dan diegene die 
vandaag aan het begrip wordt toegekend. 
 
                                                 
81
 Arrest van 6 oktober 2011, R. Graf en R. Engel, C-506/10, Jur. 2011, p. I-9345, punt 25. 
82
 Arrest van 12 februari 1974, Sotgiu/Deutsche Bundespost, 152/73, Jur. 1974, p. 153, punt 11. 
83
 Arrest van 15 januari 1986, Pinna/Caisse d’allocations familiales de la Savoie, 41/84, Jur. 1986, p. 1, punt 23. 
84
 P. GARRONE, « La discrimination indirecte en droit communautaire : vers une théorie générale », R.T.D.E. 1994, 
(425) 426 (449) en K. LENAERTS en P. VAN NUFFEL, Europees recht, Antwerpen, Intersentia, 2011, 119. 
Van dit laatste is er sprake indien migrerende en nationale onderdanen zich niet in eenzelfde situatie bevinden, maar in 
de praktijk op dezelfde wijze worden behandeld. Het lijkt onwaarschijnlijk dat deze situatie zich in het kader van het 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit zal voordoen, aangezien deze twee categorieën van onderdanen zich 
volgens het EU-recht wegens hun verschillende nationaliteit niet in een objectief verschillende situatie bevinden. 
85
 Arrest van 20 maart 1957, Geitling Ruhrkohlen-Verkaufsgesellschaft e.a., 2/56, Jur. 1957, p. 3, punt c, 2 a). 
86
 C. TOBLER, Indirect discrimination. A Case Study into the Development of the Legal Concept of Indirect 
Discrimination under EC Law, Antwerpen, Intersentia, 2005, 96-98. 
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34. Het fundament van de huidige definitie van het begrip indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit is terug te vinden in de zaak Ugliola. In Duitsland moesten de werkgevers bij de 
berekening van de vervulde diensttijd rekening houden met de militaire dienst die hun Duitse 
werknemers tijdens hun arbeidsovereenkomst in Duitsland hadden vervuld. Aan het Hof van 
Justitie werd gevraagd of deze werkgevers ook rekening moesten houden met de militaire dienst 
die hun migrerende EU-werknemers in hun land van herkomst hadden doorgebracht. Het Hof 
oordeelde dat artikel 45, lid 3 VWEU “niet toestaat dat de Lid-Staten van de door het Verdrag 
gewilde gelijkheid van behandeling en uniforme bescherming van alle werknemers der 
Gemeenschap zouden afwijken door ten behoeve van de eigen onderdanen langs een omweg87 
verschillend gevolg toe te kennen aan het vervullen van de militaire dienstplicht88” en gaf op deze 
wijze te kennen dat de lidstaten de EU-onderdanen uit een andere lidstaat niet op indirecte wijze 
mogen discrimineren. Het Hof besloot dat de Duitse werkgevers ook rekening moesten houden 
met de in een andere lidstaat vervulde militaire dienst, zonder dieper in te gaan op de aard van het 
aanwezige onderscheid tussen de Duitse en migrerende werknemers. In de zaak Ugliola beperkte 
het Hof zich bijgevolg tot een algemene opmerking omtrent het mogelijke bestaan van indirecte 
discriminatie, zonder echter van deze term gebruik te maken.   
 
35. Pas in 1974 introduceerde het Hof op uitdrukkelijke wijze het begrip indirecte discriminatie 
op grond van nationaliteit, ook wel verkapte89 discriminatie genoemd. In de zaak Sotgiu moest het 
Hof zich buigen over een ontheemdingstoelage die als compensatie werd toegekend aan 
werknemers die in een andere plaats dan hun woonplaats werden tewerkgesteld. De werknemers 
die ten tijde van hun aanwerving in Duitsland woonachtig waren, ontvingen deze toelage slechts 
tijdelijk onder de verplichting om hun woonplaats naar de plaats van arbeid over te brengen. De 
werknemers die ten tijde van hun aanwerving hun woonplaats in het buitenland hadden, kregen 
de ontheemdingstoelage voor onbeperkte duur en zonder bijkomende voorwaarde90. Het Hof 
stelde dat de regels omtrent de gelijkheid van behandeling “niet alleen de zichtbare discriminaties 
op grond van nationaliteit verbieden, maar ook alle verkapte vormen van discriminatie die door 
                                                 
87
 Eigen onderlijning. 
88
 Arrest van 15 oktober 1969, Ugliola, 15/69, Jur. 1969, p. 363, punt 6.  
89
 Arrest van 12 februari 1974, Sotgiu/Deutsche Bundespost, 152/73, Jur. 1974, p. 153, punt 11. 
In een arrest van 23 mei 1996 (John O’Flynn/Adjudication Officer, C-237/94, Jur. 1996, p. I-2617) gebruikte het Hof 
de termen verkapte (punt 17) en indirecte (punt 23) discriminatie door elkaar, waaruit al vroeg kon worden afgeleid dat 
beide termen substitueerbaar zijn.  
In de rechtsleer wordt er soms gebruik gemaakt van de term ‘materiële’ discriminatie om indirecte discriminatie aan te 
duiden. Formele discriminatie wordt dan als synoniem gebruikt voor directe discriminatie. Zie bijvoorbeeld J. SCOTT, 
EC Environmental Law, London, Longman, 1998, 79 en S. PRECHAL en S.A. DE VRIES, “Viking/Laval en de 
grondslagen van het internemarktrecht”, S.E.W. 2008, (425) 435 (440). 
90
 Arrest van 12 februari 1974, Sotgiu/Deutsche Bundespost, 152/73, Jur. 1974, p. 153, punten 11-12. 
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toepassing van andere onderscheidingscriteria in feite tot hetzelfde resultaat leiden91”. Een 
onderscheidingscriterium zoals de plaats van herkomst of de woonplaats kan volgens het Hof een 
verboden discriminatie op grond van nationaliteit opleveren, tenzij er objectieve verschillen 
bestaan tussen de werknemers. In het voorliggende geval bevonden beide categorieën 
werknemers zich volgens het Hof in objectief verschillende situaties, waardoor er hiermee 
rekening mocht worden gehouden bij de toekenning en betaling van de ontheemdingstoelage. 
Bijgevolg was er geen sprake van discriminatie92.  
 
36. Waarom het Hof in de zaak Sotgiu tot het besluit kwam dat gelijkheid enkel kan worden 
gerealiseerd indien zowel directe als indirecte discriminatie is verboden, blijkt duidelijk uit het 
arrest. Het Hof gaf namelijk mee dat deze uitlegging “noodzakelijk is om de doeltreffende 
werking van een der grondbeginselen der Gemeenschap te waarborgen, (…) de gelijkheid van 
behandeling93”. Met andere woorden: ook indirecte discriminatie moet worden verboden, omdat 
anders het recht op gelijke behandeling zou kunnen worden omzeild94. Zowel bij de definiëring 
van het concept discriminatie95 als hier komt bijgevolg naar voren dat de Unie niet alleen 
gelijkheid in rechte nastreeft, maar ook in feite. 
 
 
§2. Ontwikkeling van het begrip indirecte discriminatie 
 
37. In de zaak O’Flynn werd het begrip indirecte discriminatie verder verduidelijkt. De 
begrafeniskostenvergoeding, tot dekking van de kosten die bij een overlijden in het gezin worden 
gemaakt, werd door het Verenigd Koninkrijk enkel toegekend indien de begrafenis plaatsvond in 
het Verenigd Koninkrijk. Zodra het gezinslid elders werd begraven, kon geen 
begrafeniskostenvergoeding worden bekomen. De migrerende werknemers werden hierdoor 
volgens het Hof op indirecte wijze gediscrimineerd96 omdat de maatregel “door haar aard zelf 
migrerende werknemers eerder kan treffen dan nationale werknemers en derhalve de eerste 
categorie van werknemers meer in het bijzonder dreigt te benadelen, tenzij zij objectief is 
                                                 
91
 Arrest van 12 februari 1974, Sotgiu/Deutsche Bundespost, 152/73, Jur. 1974, p. 153, punt 11. 
92
 Arrest van 12 februari 1974, Sotgiu/Deutsche Bundespost, 152/73, Jur. 1974, p. 153, punt 12. 
93
 Arrest van 12 februari 1974, Sotgiu/Deutsche Bundespost, 152/73, Jur. 1974, p. 153, punt 11. 
94
 A.P. VAN DER MEI, Free Movement of Persons within the European Community, Oxford, Hart Publishing, 2003, 
74-75. 
95
 Zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 1. 
96
 Arrest van 23 mei 1996, John O’Flynn/Adjudication Officer, C-237/94, Jur. 1996, p. I-2617, punt 30. 
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gerechtvaardigd en evenredig is aan het nagestreefde doel97”. Het Hof voegde hieraan toe dat er 
sprake is van indirecte discriminatie zodra een nationale maatregel in de praktijk een aanzienlijk 
groter percentage migrerende werknemers kan treffen, zonder dat dit moet worden aangetoond98. 
 
38. Binnen het recht van de Unie wordt er bijgevolg gesproken van indirecte discriminatie op 
grond van nationaliteit indien een regeling gebruikt maakt van een niet-verboden, neutraal 
criterium dat in rechte van toepassing is op alle EU-onderdanen, maar in de praktijk 
hoofdzakelijk in het nadeel werkt of dreigt te werken van de beschermde groep, namelijk de 
onderdanen die afkomstig zijn uit een andere lidstaat99. Dit laatste kan de benadelingstoets 
worden genoemd100.  
 
 De intentie van de wetgever speelt geen rol, waardoor ook “neutrale, onschuldige of te 
goeder trouw genomen acties en beleidsmaatregelen die geen discriminerende bedoelingen 
hebben” onder het discriminatieverbod vallen “indien hun impact op personen met een bepaald 
kenmerk groter is dan hun impact op andere personen101”.  
 
39. Er moet op worden gewezen dat er niet alleen sprake kan zijn van indirecte discriminatie 
wanneer dezelfde situaties op een verschillende wijze worden behandeld, maar ook wanneer 
verschillende situaties alleen schijnbaar worden onderscheiden, maar in werkelijkheid gelijk 
worden behandeld102, omdat de verschillende behandeling in de praktijk geen gevolgen heeft103. 
                                                 
97
 Arrest van 23 mei 1996, John O’Flynn/Adjudication Officer, C-237/94, Jur. 1996, p. I-2617, punt 20. 
98
 Arrest van 23 mei 1996, John O’Flynn/Adjudication Officer, C-237/94, Jur. 1996, p. I-2617, punt 21. 
99
 M. BELL, Anti-discrimination law and the European Union, Oxford, Oxford University Press, 2002, 34; C. 
TOBLER, Indirect discrimination. A Case Study into the Development of the Legal Concept of Indirect Discrimination 
under EC Law, Antwerpen, Intersentia, 2005, 57 en M.H.S. GIJZEN, Selected Issues in Equal Treatment Law: A multi-
layered comparison of European, English and Dutch law, Antwerpen, Intersentia, 2006, 58. 
100
 J.H. GERARDS, Rechterlijke toetsing aan het gelijkheidsbeginsel, Den Haag, SDU, 2002, 229 en 261. 
101
 Conclusie van 31 januari 2008 van M.P. Maduro bij arrest van 17 juli 2008, S. Coleman, C-303/06, Jur. 2008, p. I-
5603, punt 19. 
102
 P. GARRONE, « La discrimination indirecte en droit communautaire : vers une théorie générale », R.T.D.E. 1994, 
(425) 426 (449). 
103
 K. LENAERTS, “Gelijkheid en non-discriminatie in het Europees gemeenschapsrecht” in A. ALEN en P. 
LEMMENS (eds.), Gelijkheid en non-discriminatie. Verslagen voorgebracht op een colloquium gehouden te Leuven op 
5 oktober 1990, Deurne, Kluwer rechtswetenschappen, 1991, 56 en C. TOBLER, Indirect discrimination. A Case Study 
into the Development of the Legal Concept of Indirect Discrimination under EC Law, Antwerpen, Intersentia, 2005, 
219.  
Het volgende voorbeeld kan dit verduidelijken. Overeenkomstig de rechtspraak van het Hof (zie bijvoorbeeld arrest van 
14 februari 1995, Schumacker, C-279/93, Jur. 1995, p. I-225, punten 31-32 en 34) bevinden ingezetenen en niet-
ingezetenen zich op het vlak van de directe belastingen in een verschillende situatie. De niet-ingezetenen verwerven in 
de betrokken lidstaat namelijk meestal slechts een deel van hun inkomen. Beide groepen moeten dan ook verschillend 
worden behandeld. Indien een lidstaat zijn ingezetenen een belastingvoordeel van 500 euro op hun personenbelasting 
zou toekennen en niet-ingezetenen zodra ze een personenbelasting van 1000 euro betalen, dan zou er alsnog sprake zijn 
van indirecte discriminatie indien zou blijken dat alle niet-ingezetenen een personenbelasting van 1000 euro betalen. In 
dat geval genieten alle niet-ingezetenen het belastingvoordeel van 500 euro en worden ingezetenen en niet-ingezetenen 
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Dit is een logisch gevolg van de tweeledige definitie van het discriminatieverbod, die hierboven 
reeds aan bod kwam104.  
 
40. De sterkte van het begrip indirecte discriminatie is gelegen in het feit dat er hiervan reeds 
sprake is zodra er in de praktijk een aanzienlijk groter aantal EU-onderdanen van de andere 
lidstaten kan worden benadeeld en er geen statistisch bewijs moet worden geleverd om dit te 
staven105.  
 
41. Hiertegenover staat echter dat het niet eenvoudig is om indirecte discriminatie op te sporen. 
Het Hof kan namelijk enkel tot het besluit komen dat er sprake is van indirecte discriminatie na 
een grondige analyse van de voorliggende feiten, waarbij moet worden nagaan op basis van welk 
criterium er een onderscheid werd ingevoerd, alsook wiens belangen er worden geraakt.  
 
 
§3. Onderscheid tussen directe en indirecte discriminatie 
 
42. Aangezien het EU-discriminatieverbod zowel directe als indirecte discriminatie omvat, is het 
nuttig om na te gaan of er een eenvoudig onderscheid kan worden gemaakt tussen beide 
discriminatievormen.  
 
43. Uit de rechtspraak van het Hof van Justitie kan worden afgeleid dat deze twee 
discriminatievormen een aantal duidelijke verschillen vertonen. Zo is er volgens het Hof sprake 
van directe discriminatie indien er gebruik wordt gemaakt van een uitdrukkelijk verboden 
onderscheidingscriterium, zoals bijvoorbeeld de nationaliteit. Bij indirecte discriminatie op grond 
van nationaliteit wordt er daarentegen een beroep gedaan op een neutraal criterium. Hieruit kan 
worden geconcludeerd dat directe discriminatie zichtbaarder is en bijgevolg sneller zal worden 
ontdekt dan indirecte discriminatie.  
 
                                                                                                                                                 
in de praktijk gelijk behandeld, terwijl ze normaal verschillend zouden moeten worden behandeld omdat ze zich met 
betrekking tot de directe belastingen in een verschillende situatie bevinden. 
104
 Zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 1. 
105
 Arrest van 23 mei 1996, John O’Flynn/Adjudication Officer, C-237/94, Jur. 1996, p. I-2617, punten 20-21; M. 
BELL, Anti-discrimination law and the European Union, Oxford, Oxford University Press, 2002, 34-35 en D. 
MARTIN, Égalité et non-discrimination dans la jurisprudence communautaire. Étude critique à la lumière d’une 
approche comparatiste, Brussel, Bruylant, 2006, 5.   
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44. Om na te gaan of er zich indirecte discriminatie op grond van nationaliteit voordoet, moet het 
Hof vervolgens nagaan of het neutrale onderscheidingscriterium dat zowel de nationale als de 
EU-onderdanen treft, niettemin in de praktijk een aanzienlijk groter percentage migrerende 
Unieonderdanen kan treffen106. Hierin ligt een tweede verschil met een geval van directe 
discriminatie, waar er slechts één groep wordt getroffen, namelijk de Unieonderdanen die 
afkomstig zijn uit de andere lidstaten107. 
 
45. Bij directe discriminatie ligt bijgevolg de nadruk op de vorm van de regelgeving, terwijl bij 
indirecte discriminatie de focus op het resultaat van de maatregel ligt108.  
 
46. In welke mate het onderscheid tussen directe en indirecte discriminatie van belang is, zal in 
afdeling 6 van dit hoofdstuk worden geanalyseerd.  
 
 
AFDELING 3. Toepassingsgebied ratione personae 
 
47. Naast de inhoud van het discriminatieverbod op grond van nationaliteit, is het ook belangrijk 





48. Aanvankelijk kon het discriminatieverbod op grond van nationaliteit enkel worden 
ingeroepen door de economisch actieven in de Unie, met andere woorden de migrerende 
werknemers en zelfstandigen. Het oorspronkelijke EEG-Verdrag had namelijk enkel aandacht 
voor de economische factoren die de gemeenschappelijke markt konden realiseren, waardoor het 
algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit in dit licht werd bekeken.  
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 T. LOENEN, “Indirect Discrimination: Oscillating Between Containment and Revolution” in T. LOENEN en P.R. 
RODRIGUES (eds.), Non-discrimination law: comparative perspectives, Den Haag, Kluwer Law International, 1999, 
201 en G. DAVIES, Nationality discrimination in the European Internal Market, Den Haag, Kluwer Law International, 
2003, 32. 
107
 M.H.S. GIJZEN, Selected Issues in Equal Treatment Law: A multi-layered comparison of European, English and 
Dutch law, Antwerpen, Intersentia, 2006, 58.  
108
 E. SPAVENTA, Free Movement of Persons in the European Union. Barriers to Movement in their Constitutional 
Context, AH Alphen aan den Rijn, Kluwer Law International, 2007, 20 en S. BURRI, “Sotgiu: hoogte 
ontheemingstoelage afhankelijk van woonplaats bij aanwerving” in T.W.B. BEUKERS, H.J. VAN HARTEN en S. 
PRECHAL (eds.), Het recht van de Europese Unie in 50 klassieke arresten, Den Haag, Boom Juridische uitgevers, 
2010, 75. 
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49. In de jaren tachtig kwam hier onder invloed van de rechtspraak van het Hof van Justitie 
verandering in. In de zaken Forcherini109 en Gravier110, die in hoofdstuk 1 van deel III uitgebreid 
aan bod zullen komen, erkende het Hof dat ook economisch inactieve EU-studenten een beroep 
kunnen doen op het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit met betrekking tot 
de toegangsvoorwaarden tot een beroepsopleiding.  
 
50. Toen het Verdrag van Maastricht het Unieburgerschap invoerde, was het afwachten hoe dit 
de rechtspraak van het Hof zou beïnvloeden. In de zaak Martínez Sala besloot het Hof dit 
burgerschap aan het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit te koppelen. Het 
Hof kende er aan elke Unieburger die legaal op het grondgebied van de Unie verblijft het recht 
toe om binnen de materiële werkingssfeer van het EG-Verdrag niet te worden gediscrimineerd op 
grond van zijn nationaliteit111. Het algemene discriminatieverbod kon bijgevolg vanaf dat 
ogenblik ook door economisch niet-actieve EU-burgers worden ingeroepen112.  
 
51. Wie kan worden beschouwd als EU-burger, is terug te vinden in artikel 9 VEU en artikel 20, 
lid 1 VWEU, namelijk “een ieder die de nationaliteit van een lidstaat bezit”.  
 
 Overeenkomstig het internationale recht, meer specifiek het Verdrag van Den Haag van 12 
april 1930 nopens zekere vragen betreffende de wetsconflicten inzake nationaliteit113, behoort het 
“tot de bevoegdheid van iedere Staat in zijn wetgeving te bepalen, wie zijn onderdanen zijn114”. 
De lidstaten stonden deze bevoegdheid niet af aan de Unie omdat de toekenning van de 
nationaliteit een essentieel onderdeel uitmaakt van de staatsstructuur115 en bijgevolg de kern van 
hun nationale bevoegdheden vormt116. Dit werd door de lidstaten overigens benadrukt in 
                                                 
109
 Arrest van 13 juli 1983, Forcheri/Belgische Staat, 152/82, Jur. 1983, p. 2323, punt 18.  
110
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punten 14-15. 
111
 Arrest van 12 mei 1998, M. Martínez Sala/Freistaat Bayern, C-85/96, Jur. 1998, p. I-2691, punt 62. Voor een nadere 
uiteenzetting van deze zaak, zie deel III, hoofdstuk 2. 
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 A. ILIOPOULOU, Libre circulation et non-discrimination, éléments du statut de citoyen de l’Union européenne, 
Brussel, Bruylant, 2007, 69. 
113
 B.S. van 13 augustus 1939.  
114
 Artikel 1 Verdrag Den Haag 1930.  
115
 H.U.J. d’OLIVEIRA, “Case C-369/90, M.V. Micheletti and others v. Delegacion del Gobierno en Cantabria, 
Judgment of 7 July 1992, not yet reported”, C.M.L.Rev. 1993, (623) 627 (637) en S. O’LEARY, “The Options for the 
Reform of European Union Citizenship” in S. O’LEARY en T. TILIKAINEN (eds.), Citizenship and nationality status 
in the new Europe, Londen, Sweet & Maxwell, 1998, 89. 
116
 N. CAMBIEN, “Zaak C-135/08, Janko Rottmann/Freistaat Bayern”, S.E.W. 2010, (379) 380 (382). 
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Verklaring nr. 2 bij het Verdrag van Maastricht117 en de conclusies van de Europese Raad van 11 
en 12 december 1992 te Edinburgh118.  
 
52. Het bezit van de nationaliteit van één van de lidstaten lijkt bijgevolg te volstaan om onder het 
persoonlijke toepassingsgebied van het algemene discriminatieverbod te kunnen vallen. Dit moet 
echter worden genuanceerd119. Zo verklaarde het Verenigd Koninkrijk bij zijn toetreding dat 
sommige van zijn onderdanen niet kunnen worden beschouwd als EU-burger120. Deze Verklaring 
werd in 1982 aangepast naar aanleiding van de nieuwe Britse nationaliteitswet121. In de zaak Kaur 
erkende het Hof uitdrukkelijk door deze Verklaringen te zijn gebonden122.  
 
 Ook Duitsland legde in 1957 een Verklaring af waarin het stelde dat alle burgers die in artikel 
116 van het Grundgesetz worden vermeld, in het kader van het EU-burgerschap moeten worden 
                                                 
117
 Verklaring betreffende de nationaliteit van een Lid-Staat, P.B. C 191 van 29 juli 1992, p. 98. 
118
 Denemarken en het Verdrag betreffende de Europese Unie, P.B. C 348 van 31 december 1992, p. 1 (zie bijlage 1, 
deel A), alsook R. KOVAR en D. SIMON, « La citoyenneté européenne », C.D.E. 1993, (285) 290 (315). 
119
 R. KOVAR en D. SIMON, « La citoyenneté européenne », C.D.E. 1993, (285) 292 (315). 
120
 Enkel volgende onderdanen konden worden beschouwd als EU-burger: 
“a) personen die burger zijn van het Verenigd Koninkrijk en koloniën of personen die Britse ‘onderdanen’ zijn, niet in 
het bezit van dat burgerschap of het burgerschap van enig ander land of grondgebied van het gemenebest, en die, in elk 
van deze twee gevallen, het recht van verblijf in het Verenigd Koninkrijk genieten en op die grond zijn vrijgesteld van 
immigratiecontrole vanwege het Verenigd Koninkrijk;  
b) personen die krachtens geboorte in Gibraltar dan wel registratie of naturalisatie aldaar burger van het Verenigd 
Koninkrijk en koloniën zijn, of wier vader als zodanig in Gibraltar geboren, geregistreerd of genaturaliseerd is”. 
Documenten betreffende de toetreding tot de Europese Gemeenschappen van het Koninkrijk Denemarken, Ierland, het 
Koninkrijk Noorwegen en het Verenigd Koninkrijk van Groot-Brittannië en Noord-Ierland, Slotakte, Verklaring van de 
regering van het Verenigd Koninkrijk van Groot-Brittannië en Noord-Ierland betreffende de definitie van het woord 
“onderdanen”, P.B. L 73 van 27 maart 1972, p. 196. 
121
 Sinds 1982 kent het Verenigd Koninkrijk het EU-burgerschap aan volgende onderdanen toe: 
“a) Britse burgers; 
b) personen die Britse ‘onderdanen’ zijn uit hoofde van deel IV van de wet op de Britse nationaliteit van 1981 en die 
het recht van verblijf in het Verenigd Koninkrijk genieten en op die grond zijn vrijgesteld van immigratiecontrole 
vanwege het Verenigd Koninkrijk; 
c) burgers van de Britse Afhankelijke Gebieden die hun burgerschap ontlenen aan een band met Gibraltar”.  
Nieuwe verklaring van de Regering van het Verenigd Koninkrijk van Groot-Brittannië en Noord-Ierland betreffende de 
definitie van het woord “onderdanen”, P.B. C 23 van 28 januari 1983, p. 1.  
Het Verenigd Koninkrijk herinnerde aan deze Verklaring in Verklaring nr. 63 bij het Verdrag van Lissabon. Voor een 
nadere uiteenzetting, zie K.R. SIMMONDS, “The British nationality Act 1981 and the definition of the term ‘national’ 
for Community purposes”, C.M.L.Rev. 1984, 675-686.  
122
 Arrest van 20 februari 2001, Manjit Kaur, C-192/99, Jur. 2001, p. I-1237, punt 25. Mevrouw Kaur bezat het statuut 
van Brits burger van overzee, waardoor zij op grond van de Verklaringen van het Verenigd Koninkrijk niet kon worden 
beschouwd als een EU-burger en bijgevolg niet kon genieten van de hiermee verbonden rechten. Zij besloot de Britse 
regelgeving, op grond waarvan Britse burgers van overzee geen recht van verblijf in het Verenigd Koninkrijk genieten, 
aan te vechten wegens strijdigheid met het Europees recht.  
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beschouwd als Duitse onderdanen123. Hierdoor vielen ook etnische Duitsers in Oost-Europa die 
niet de Duitse nationaliteit hadden onder deze groep124.  
 
53. Het zijn dus de lidstaten die bepalen aan welke onderdanen ze het EU-burgerschap in de zin 
van de artikelen 9 VEU en 20, lid 1 VWEU toekennen. Of dit impliceert dat de ene lidstaat het 
EU-burgerschap dat door een andere lidstaat werd toegekend, naast zich kan neerleggen, kwam 
aan bod in de zaak Micheletti. Het Hof specificeerde er dat zodra een persoon de nationaliteit van 
één van de lidstaten bezit, de andere lidstaten deze nationaliteit onvoorwaardelijk moeten 
erkennen en bijgevolg geen bijkomende voorwaarden mogen stellen om te kunnen worden 
beschouwd als EU-burger125. Hierdoor werd Spanje verplicht om de Italiaanse nationaliteit van de 
heer Micheletti te erkennen, ook al voorzag de Spaanse regelgeving dat bij dubbele nationaliteit, 
waarvan geen van beide de Spaanse was, voorrang moest worden gegeven aan de nationaliteit 
van het land waar de betrokkene eerder zijn gewone verblijfplaats had, wat in het geval van de 
heer Micheletti Argentinië bleek te zijn. 
 
 De rechtspraak van het Hof wijkt hier af van het internationale recht126, aangezien er op grond 
van artikel 5 van het Verdrag van Den Haag van 12 april 1930 en de zaak Nottebohm van het 
Internationaal Gerechtshof127 bij een dubbele nationaliteit rekening moet worden gehouden met 
de meest effectieve nationaliteit, namelijk “de nationaliteit van het land, waaraan deze persoon 
in de gegeven omstandigheden feitelijk het nauwst verbonden schijnt te zijn128”.  
 
54. Daarenboven stelt zich de vraag of de lidstaten die vastleggen aan wie ze het EU-burgerschap 
toekennen, zelf kunnen bepalen wanneer ze dit burgerschap zullen ontnemen. Het Hof van 
Justitie ging hier in de zaak Rottmann nader op in. De heer Rottmann, een Oostenrijker, verhuisde 
naar Duitsland toen er in Oostenrijk een strafrechtelijk onderzoek tegen hem werd ingeleid. Hij 
vroeg in Duitsland de Duitse nationaliteit aan zonder melding te maken van het lopende 
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 Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap voor Atoomenergie (E.G.A.-Euratom), Slotakte, Verklaring 
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 Arrest van 6 april 1955, Nottebohm, http://www.icj-cij.org/docket/files/18/2674.pdf (geraadpleegd op 16 december 
2013). 
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onderzoek. Hij verkreeg deze, waarop hij zijn Oostenrijkse nationaliteit verloor. Toen Duitsland 
ontdekte dat er een Oostenrijks arrestatiebevel tegen de heer Rottmann was uitgevaardigd, besloot 
het met terugwerkende kracht de Duitse nationaliteit in te trekken. De nationale rechter die met 
deze feiten werd geconfronteerd, stelde het Hof de vraag of Duitsland hiertoe kon overgaan 
wanneer dit zou leiden tot staatloosheid, alsook of Oostenrijk op grond van het Unierecht de heer 
Rottmann de mogelijkheid moest bieden om opnieuw de Oostenrijkse nationaliteit te verwerven. 
Het Hof erkende dat de lidstaten de voorwaarden voor de verkrijging en het verlies van de 
nationaliteit bepalen129, maar stelde niettemin dat indien de intrekking van deze nationaliteit zou 
leiden tot verlies van het burgerschap van de Unie, de lidstaten hiertoe enkel mogen overgaan 
indien ze het evenredigheidsbeginsel in acht nemen130. De naleving van dit beginsel werd onder 
de controle geplaatst van de nationale rechter aan wie het Hof heel wat richtlijnen meegaf. Zo 
moet deze rekening houden met de gevolgen van de intrekking voor de betrokken persoon en zijn 
familie, de tijd die verlopen is tussen de beslissing tot toekenning en intrekking van de 
nationaliteit, alsook met het feit of de betrokkene gedurende een redelijke termijn de 
mogelijkheid heeft gekregen om zijn vroegere nationaliteit opnieuw te bekomen. Daarenboven 
moet de intrekking in overeenstemming zijn met de ernst van de gepleegde inbreuk131. Het Hof 
erkende wel dat intrekking van een door bedrog verkregen nationaliteit mogelijk moet zijn132. Na 
al deze elementen in overweging te hebben genomen, oordeelde de verwijzende rechter een aantal 
maanden later dat de intrekking van de Duitse nationaliteit in overeenstemming met het Duitse en 
EU-recht had plaatsgevonden133. 
 
 Op de tweede vraag antwoordde het Hof dat Oostenrijk nog geen beslissing had genomen en 
het dan ook geen uitspraak kon doen over een nog niet genomen beslissing, al voegde het hier 
onmiddellijk aan toe dat de in het arrest uiteengezette principes ook moesten worden toegepast 
door Oostenrijk134. Uit dit arrest kan dan ook niet worden afgeleid in welke mate de Oostenrijkse 
administratie bij haar beslissing om al dan niet de Oostenrijkse nationaliteit opnieuw toe te 
kennen, rekening moest houden met de uitspraak van de verwijzende rechter die stelde dat de 
Duitse nationaliteit van de heer Rottmann op wettelijke wijze werd ingetrokken. Tevens gaf het 
                                                 
129
 Arrest van 2 maart 2010, Janko Rottmann, C-135/08, Jur. 2010, p. I-1449, punt 48. 
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 Arrest van 2 maart 2010, Janko Rottmann, C-135/08, Jur. 2010, p. I-1449, punt 55. 
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 Arrest van 2 maart 2010, Janko Rottmann, C-135/08, Jur. 2010, p. I-1449, punten 56 en 58. 
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 Arrest van 2 maart 2010, Janko Rottmann, C-135/08, Jur. 2010, p. I-1449, punten 50-53 en 57. 
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 Meneer Rottmann was immers gehuwd met een Duitse, waardoor hij een verblijfsrecht in Duitsland genoot. 
Daarenboven was er tussen de toekenning en intrekking van de Duitse nationaliteit weinig tijd verlopen en had de heer 
Rottmann gedurende een redelijke periode de tijd gekregen om opnieuw de Oostenrijkse nationaliteit aan te vragen. 
Arrest van 11 november 2010 van het Bundesverwaltungsgericht,  
http://www.bverwg.de/entscheidungen/pdf/111110U5C12.10.0.pdf, punten 21-36 (geraadpleegd op 3 december 2013). 
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 Arrest van 2 maart 2010, Janko Rottmann, C-135/08, Jur. 2010, p. I-1449, punten 61-64. 
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Hof niet aan dat Oostenrijk het Europees Verdrag inzake nationaliteit135 ratificeerde136, waardoor 
het artikel 9 moet naleven, dat stelt dat elke staat de herverkrijging van de nationaliteit voor zijn 
voormalige onderdanen die wettelijk op zijn grondgebied verblijven, moet vergemakkelijken137. 
Nochtans wees het Hof in zijn arrest op het bestaan van dit artikel bij het overzicht van de 
toepasselijke wetgevende bepalingen. 
 
 Bijgevolg bezitten de lidstaten na de zaak Rottmann nog steeds de bevoegdheid om de 
voorwaarden voor de intrekking van de nationaliteit vast te leggen, maar moeten ze hierbij het 
evenredigheidsbeginsel in acht nemen, wat tot een ernstige beknotting van hun nationale 
bevoegdheid kan leiden. Een lidstaat zal namelijk niet snel de nationaliteit van één van zijn 
onderdanen kunnen intrekken, om een andere reden dan bedrog, wanneer dit zou leiden tot verlies 
van het EU-burgerschap. Zodra een lidstaat het EU-burgerschap toekent, kan het dus niet zomaar 





55. Elke persoon die door de EU-lidstaten wordt beschouwd als Unieburger lijkt dus onder het 
personele toepassingsgebied van het algemene discriminatieverbod van artikel 18, alinea 1 
VWEU te vallen. Na de zaak Hongarije tegen Slowaakse Republiek, waarin het Hof onderzocht 
of een staatshoofd van een lidstaat tijdens een officieel bezoek aan een andere lidstaat, kan 
worden beschouwd als een burger van de Unie die het bijhorende recht geniet om in de Unie vrij 
te reizen en te verblijven, rijst echter de vraag of er hierop geen uitzonderingen bestaan. Een 
Slowaakse vereniging had de Hongaarse president uitgenodigd om op 21 augustus 2009 in de 
Slowaakse Republiek deel te nemen aan de onthulling van een standbeeld van de stichter en 
eerste koning van Hongarije. Deze datum bleek in Slowakije gevoelig te liggen omdat op 21 
augustus 1968 de troepen van de vijf landen van het Warschaupact, waaronder de Hongaarse, de 
toenmalige republiek Tsjechoslowakije hadden bezet. De Slowaakse ambassade deelde daarom 
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 Convention européenne sur la nationalité, http://conventions.coe.int/Treaty/fr/Treaties/Html/166.htm (geraadpleegd 
op 3 december 2013). Dit Verdrag kwam tot stand binnen de Raad van Europa. 
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 Voor een overzicht van de landen die dit Verdrag ratificeerden, zie 
http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/ChercheSig.asp?NT=166&CM=&DF=&CL=FRE (geraadpleegd op 3 
december 2013). 
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 N. CAMBIEN, “Case C-135/08, Janko Rottmann v. Freistaat Bayern”, Colum.J.Eur.L. 2011, (375) 392-393 (394). 
138
 N. CARIAT, « Le retrait de nationalité au regard du droit européen et international », J.D.E. 2010, (245) 249 (250) 
en E. PATAUT, « Citoyenneté de l’Union. Citoyenneté de l’Union européenne et nationalité étatique (2010) », 
R.T.D.E. 2010, (617) 621 (631). 
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aan de lokale Hongaarse ambassadeur mee dat aan de Hongaarse president de toegang tot het 
grondgebied werd geweigerd. Deze gebeurtenissen brachten Hongarije ertoe om een beroep 
wegens niet-nakoming tegen Slowakije in te dienen bij het Hof van Justitie, omdat het van 
oordeel was dat Slowakije in strijd met artikel 21 VWEU en Richtlijn 2004/38 had gehandeld, 
ook al was de Europese Commissie van oordeel dat het Unierecht niet van toepassing is op een 
officieel bezoek van een staatshoofd aan een andere lidstaat139.  
 
In tegenstelling tot de Commissie paste het Hof wel het EU-recht toe en erkende dat de 
Hongaarse president een EU-burger was, die in beginsel op grond van artikel 21 VWEU het recht 
op vrij verkeer en verblijf in een andere lidstaat van de Unie geniet, maar herinnerde eraan dat het 
Unierecht moet worden uitgelegd tegen de achtergrond van het volkenrecht, aangezien de 
Europese Unie hierdoor is gebonden140. Dit volkenrecht kent een bijzondere positie toe aan een 
staatshoofd, aangezien deze voorrechten en immuniteiten geniet, zodat deze moet worden 
onderscheiden van een ‘gewone’ EU-burger. Daarom kan het recht op vrij verkeer dat een 
staatshoofd als EU-burger geniet door het internationale recht worden beperkt. Volgens het Hof 
was Slowakije op grond van artikel 21 VWEU en Richtlijn 2004/38 dan ook niet verplicht om de 
Hongaarse president op zijn grondgebied toe te laten141.  
 
56. Hieronder142 zal duidelijk worden dat het Hof van oordeel is dat een EU-burger die gebruik 
maakt van zijn recht om vrij in de Unie te reizen en te verblijven onder het personele en materiële 
toepassingsgebied van het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit valt en 
bijgevolg dit verbod kan inroepen. Uit deze rechtspraak en het arrest in de zaak Hongarije tegen 
Slowaakse Republiek, waarin het Hof tot de vaststelling kwam dat het internationale recht het 
recht op vrij verkeer van een Europees staatshoofd kan beperken, kan worden afgeleid dat een 
staatshoofd van een EU-lidstaat tijdens de uitoefening van zijn officiële functies niet steeds een 
beroep zal kunnen doen op het algemene discriminatieverbod dat terug te vinden is in artikel 18, 
alinea 1 VWEU.  
 
57. Of dit ook geldt voor andere personen die onder het volkenrecht een bijzondere positie 
bekleden, gaf het Hof in zijn arrest niet mee. Het wees enkel op de speciale bescherming die 
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 De Commissie werd hierin bijgetreden door advocaat-generaal BOT. Zie conclusie van 6 maart 2012 van advocaat-
generaal Y. Bot bij arrest van 16 oktober 2012, Hongarije/Slowaakse Republiek, C-364/10, n.n.g., punt 50. 
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 Arrest van 16 oktober 2012, Hongarije/Slowaakse Republiek, C-364/10, n.n.g., punten 42-44. 
Het Hof verwees naar zijn arrest van 16 juni 1998, A. Racke, C-162/96, Jur. 1998, p. I-3655, punten 45-46.  
141
 Arrest van 16 oktober 2012, Hongarije/Slowaakse Republiek, C-364/10, n.n.g., punten 46-51. 
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 Deel I, hoofdstuk 2, afdeling 4. 
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staatshoofden genieten op grond van artikel 1 van het Verdrag van New York van 14 december 
1973 inzake de voorkoming en bestraffing van misdrijven tegen internationaal beschermde 
personen, met inbegrip van diplomaten143. In dit artikel wordt er naast staatshoofden ook melding 
gemaakt van andere internationaal beschermde personen, waaronder regeringsleiders, ministers 
van buitenlandse zaken en de gezinsleden die hen vergezellen144, alsook de ambtenaren van een 
staat of internationale organisatie en hun inwonende gezinsleden145. Bijgevolg kan worden 
geargumenteerd dat de rechtspraak van het Hof in de zaak Hongarije tegen Slowaakse Republiek 
ook op deze personen van toepassing is146.  
 
 
§3. Onderdanen van een derde land 
 
58. Verder moet worden opgemerkt dat er stemmen opgaan om de personele werkingssfeer van 
het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit uit te breiden tot iedereen die legaal 
op het grondgebied van de Unie verblijft147. Diverse redenen worden aangehaald, waaronder de 
tekst van artikel 18 VWEU, waarin niet is terug te vinden dat dit artikel enkel kan worden 
ingeroepen door EU-onderdanen. Al wijst de plaatsing van dit artikel in het Verdrag, het werd 
ingeschreven onder de titel ‘Non-discriminatie en burgerschap van de Unie’, in de richting van 
een discriminatieverbod dat enkel rechten toekent aan EU-onderdanen. Hiertegenover staat dat 
ook artikel 19 VWEU onder deze titel is terug te vinden en er op grond van dat artikel heel wat 
richtlijnen ter bestrijding van “discriminatie op grond van geslacht, ras of etnische afstamming, 
godsdienst of overtuiging, handicap, leeftijd of seksuele geaardheid” werden aangenomen die wel 
door de onderdanen van derde landen kunnen worden ingeroepen148.  
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59. Volgens DE MOL is de uitsluiting van de onderdanen van derde landen moeilijk verenigbaar 
met het “grondwettelijke149” karakter dat het Hof van Justitie aan het algemene 
discriminatieverbod toekende150. BELL komt tot eenzelfde vaststelling op basis van het feit dat 
bepaalde onderdanen van derde landen op grond van het Unierecht151 reeds een autonoom recht 
op vrij verkeer bezitten, waardoor ze volgens hem ook van het bijhorende discriminatieverbod 
zouden moeten kunnen genieten152.  
 
60. Voor deze visies valt iets te zeggen, aangezien het logisch lijkt om onderdanen van derde 
landen die binnen het toepassingsgebied van het Unierecht vallen en nationale onderdanen op 
gelijke voet te behandelen. Niettemin wordt deze opvatting momenteel niet gedeeld door de 
rechtspraak van het Hof van Justitie. Enerzijds zijn er zaken terug te vinden waarin het Hof stelt 
dat artikel 18 VWEU de lidstaten verplicht “een volledige gelijkheid van behandeling te 
verzekeren tussen eigen onderdanen en onderdanen van andere lidstaten153 die zich in een onder 
het Gemeenschapsrecht vallende situatie bevinden154”, anderzijds zijn er arresten die stellen dat 
dit artikel impliceert dat “personen die zich in een door het Gemeenschapsrecht beheerste situatie 
bevinden en eigen onderdanen van een Lid-Staat volkomen gelijk worden behandeld155”. Deze 
tweede categorie arresten lijkt te wijzen in de richting van een discriminatieverbod dat ook geldt 
voor de onderdanen van derde landen, maar uit de gevoegde zaken Vatsouras en Koupatantze 
blijkt dat dit niet het geval is. Het Hof stelde er uitdrukkelijk dat artikel 18 VWEU geen 
toepassing vindt “in het geval van een eventueel verschil in behandeling tussen onderdanen van 
de lidstaten en onderdanen van derde landen156”. Hieruit volgt duidelijk dat artikel 18, alinea 1 
VWEU tot op heden niet kan worden ingeroepen door onderdanen van derde landen. Of het Hof 
deze visie zal kunnen blijven aanhouden, nu het discriminatieverbod door de lidstaten bij het 
Verdrag van Lissabon meer naar de voorgrond werd geschoven157, valt nog af te wachten. 
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 Zie deel I, hoofdstuk 1. 
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AFDELING 4. Toepassingsgebied ratione materiae 
 
61. Vervolgens moet worden nagegaan in welke omstandigheden de EU-burgers het algemeen 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit kunnen inroepen. 
 
62. Overeenkomstig de tekst van artikel 18, alinea 1 VWEU kan een EU-burger zich op dit 
algemene discriminatieverbod beroepen “binnen de werkingssfeer van de Verdragen”. Wat 
hieronder moet worden verstaan, werd verduidelijkt door het Hof van Justitie, die deze 
werkingssfeer erg ruim interpreteert. Het Hof is namelijk van oordeel dat het algemene 
discriminatieverbod moet worden gerespecteerd zodra een situatie “binnen de werkingssfeer van 
het Unierecht158” valt; met andere woorden, indien er geen sprake is van een zuiver interne 
situatie die geen enkel aanknopingspunt met het recht van de Unie vertoont159. 
 
63. Welke factoren het Hof ertoe aanzetten om een geval onder het Unierecht te brengen, worden 
hieronder onderzocht.  
 
 
§1. De uitoefening van het recht op vrij verkeer tussen de EU-lidstaten 
 
64. Volgens het Hof van Justitie vallen in de eerste plaats de situaties die “de uitoefening 
betreffen van de door het Verdrag gewaarborgde fundamentele vrijheden en van de in artikel 8 
A160 van het Verdrag neergelegde vrijheid om op het grondgebied van de lidstaten te reizen en te 
verblijven161” binnen de materiële werkingssfeer van artikel 18, alinea 1 VWEU.  
 
65. Wanneer er hiervan sprake is, kan worden afgeleid uit de verdragstekst betreffende de vier 
vrijheden, die uitdrukkelijk bepaalt dat de erin opgenomen principes enkel van toepassing zijn op 
het vrije verkeer ‘tussen de lidstaten’162. Een EU-burger kan bijgevolg een beroep doen op het 
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 Arrest van 12 mei 1998, M. Martínez Sala/Freistaat Bayern, C-85/96, Jur. 1998, p. I-2691, punt 63; arrest van 13 
april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 31 en arrest van 2 
maart 2010, Janko Rottmann, C-135/08, Jur. 2010, p. I-1449, punt 41. 
159
 Bijvoorbeeld arrest van 28 maart 1979, Vera Ann Saunders, 175/78, Jur. 1979, p. 1129, punt 11 en arrest van 2 
oktober 2003, C. Garcia Avello/Belgische Staat, C-148/02, Jur. 2003, p. I-11613, punt 26. 
160
 Dit recht is vandaag terug te vinden in artikel 20, lid 2, a) VWEU en artikel 21, lid 1 VWEU. 
161
 Arrest van 20 september 2001, R. Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193, punt 33. 
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algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit zodra hij gebruik maakt van zijn recht 
op vrij verkeer ‘tussen de lidstaten’. Er moet met andere woorden een grensoverschrijdend 
element aanwezig zijn. Dat is logisch, aangezien deze verdragsbepalingen het 
grensoverschrijdend verkeer aanmoedigen, zodat de interne markt kan worden gerealiseerd. Voor 
het Verdrag van Lissabon was deze gedachte zelfs expliciet terug te vinden in artikel 3, lid 1, c) 
VEG dat stelde dat de interne markt werd “gekenmerkt door de afschaffing tussen de lidstaten163 
van hinderpalen voor het vrije verkeer van goederen, personen, diensten en kapitaal”. 
 
66. Hiertegen zou kunnen worden ingeroepen dat de verdragsbepalingen betreffende het EU-
burgerschap geen gewag maken van een grensoverschrijdend element. Niettemin bepaalt artikel 
20, lid 2 VWEU dat de burgers van de Unie de rechten genieten die bij de Verdragen zijn bepaald 
“onder de voorwaarden en binnen de grenzen welke bij de Verdragen en de maatregelen ter 
uitvoering daarvan zijn vastgesteld”. Op grond van artikel 21, lid 1 VWEU bezitten de EU-
burgers het recht om binnen de Unie te reizen en te verblijven “onder voorbehoud van de 
beperkingen en voorwaarden die bij de Verdragen en de bepalingen ter uitvoering daarvan zijn 
vastgesteld”. Op grond van dit artikel werd Richtlijn 2004/38 betreffende het recht van vrij 
verkeer en verblijf op het grondgebied van de lidstaten voor de burgers van de Unie en hun 
familieleden164 aangenomen, die in artikel 3, lid 1 bepaalt dat de Richtlijn van toepassing is op 
iedere EU-burger die “zich begeeft naar of verblijft in een andere lidstaat dan die waarvan hij de 
nationaliteit bezit, en diens familieleden”. Hieruit volgt dat ook een economische inactieve EU-
burger zijn recht op vrij verkeer slechts uitoefent indien er een grensoverschrijdend element 
aanwezig is.  
 
67. Zodra een EU-burger van dit recht om binnen de Unie vrij te reizen en te verblijven gebruik 
maakt, valt hij binnen de materiële werkingssfeer van het Unierecht en kan hij zich op het 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit beroepen165. Of aan deze vaststelling afbreuk kan 
worden gedaan wanneer de voorliggende materie onder de bevoegdheid van de lidstaten valt, 
                                                                                                                                                 
kunnen belemmeren. Zie bijvoorbeeld arrest van 16 juli 1992, L. Legros e.a., C-163/90, Jur. 1992, p. I-4625, punten 
16-17. Hierop zal niet nader worden ingegaan, omdat in dit proefschrift personen en diensten centraal staan. 
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werd door het Hof van Justitie negatief beantwoord. Lidstaten moeten bij de uitoefening van hun 
nationale bevoegdheden namelijk het Unierecht, waaronder ook het recht op vrij verkeer, 
eerbiedigen166. Deze rechtspraak leidde tot een aanzienlijke uitbreiding van het materiële 
toepassingsgebied van artikel 18, alinea 1 VWEU. 
 
 Een treffend voorbeeld is de materie onderwijs, die in deel III uitgebreid aan bod zal komen. 
In de zaak Casagrande erkende het Hof van Justitie dat het oorspronkelijke EEG-Verdrag geen 
onderwijsbevoegdheden aan de Gemeenschap toekende. Niettemin kwam het Hof tot het besluit 
dat Duitsland aan de kinderen van migrerende werknemers dezelfde opleidingssteun moest 
toekennen als aan de kinderen van Duitse werknemers. De nationale onderwijsbevoegdheid 
mocht de realisatie van de gemeenschappelijke markt immers niet in de weg staan167. In de hierop 
volgende zaken Lair en Brown leek het Hof enigszins rekening te houden met de bevoegdheid 
van de lidstaten, aangezien het oordeelde dat de steun ter financiering van de kosten voor 
levensonderhoud voor de economisch niet-actieve EU-burgers niet onder de materiële 
werkingssfeer van het Verdrag viel168. Het is mogelijk dat het Hof het discriminatieverbod op 
grond van nationaliteit toen niet volledig toepasbaar maakte op studenten, omdat deze op dat 
ogenblik nog niet onder het personele toepassingsgebied van het Verdrag vielen. Toen het 
burgerschap van de Unie werd ingevoerd, stuurde het Hof zijn visie namelijk bij en werden de 
EU-lidstaten gedwongen om ook bij de toekenning van deze vorm van studiefinanciering het 
algemene discriminatieverbod te respecteren169. 
 
68. Ook het feit dat de regelgeving van een lidstaat geen of weinig invloed heeft op de beslissing 
van een EU-burger om zich binnen de Unie te verplaatsen, doet volgens het Hof geen afbreuk aan 
het materiële toepassingsgebied van het algemene discriminatieverbod. Het Hof kwam tot dit 
besluit in de zaak Cowan, waarin het zich boog over de Franse code de procédure pénale op 
grond waarvan Franse onderdanen, personen met een verblijfskaart of met de nationaliteit van een 
staat die een wederkerigheidsovereenkomst met Frankrijk had, bij geweldmisdrijven recht hadden 
op een schadeloosstelling wanneer zij op geen enkele andere rechtsgrond een schadevergoeding 
konden bekomen. Deze regelgeving behoorde tot het Franse strafprocesrecht, een materie die tot 
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op heden tot de bevoegdheid van de lidstaten behoort. Toch oordeelde het Hof dat het Europees 
recht grenzen stelt aan het strafrecht en -procesrecht. Deze nationale “bepalingen mogen namelijk 
geen discriminatie in het leven roepen ten aanzien van personen aan wie het Gemeenschapsrecht 
het recht op gelijke behandeling toekent, en evenmin de door het Gemeenschapsrecht 
gewaarborgde fundamentele vrijheden beperken170”. De band die het Hof in deze zaak vaststelde 
tussen de nationale bepaling en de beperking van het recht op vrij verkeer was flinterdun, 
aangezien de inhoud van het Franse strafprocesrecht amper een rol speelt bij het besluit van EU-
burgers om al dan niet naar Frankrijk te reizen171. Bijgevolg valt elke bepaling die enige invloed 
kan hebben op het grensoverschrijdend vrij verkeer onder de materiële werkingssfeer van het 
Unierecht en moet deze het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit 
eerbiedigen172, wat volgens het Hof voor de Franse code de procédure pénale niet het geval 
was173. 
 
69. Tevens moet worden onderzocht wanneer het Hof van Justitie meent dat er sprake is van 
grensoverschrijdend verkeer, waardoor de situatie wordt gevat door het algemene 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit. Het Hof lijkt dit begrip nogal ruim te 
interpreteren. 
 
 In de zaak Garcia Avello wenste een Spaans echtpaar, woonachtig in België, dat hun twee 
kinderen de achternaam van hen beiden zouden dragen zoals gebruikelijk was in Spanje. België 
weigerde dit omdat volgens de Belgische wetgeving deze kinderen, met de Belgisch-Spaanse 
nationaliteit, de achternaam van hun vader dragen. Het Hof stelde vast dat de regelgeving inzake 
naamgeving tot de nationale bevoegdheid van de lidstaten behoort, maar wees erop dat ze hierbij 
niettemin de principes van het vrije verkeer moeten respecteren, tenzij er zich een zuiver interne 
situatie voordoet. Volgens het Hof was er van dit laatste geen sprake, ondanks het feit dat deze 
kinderen nog nooit gebruik hadden gemaakt van hun recht op vrij verkeer174, omdat er een 
aanknopingspunt met het Unierecht kon worden gevonden in de mogelijke gevolgen die de 
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weigering van de dubbele achternaam voor het toekomstige grensoverschrijdend verkeer van deze 
kinderen kon opleveren. Het Hof was namelijk van oordeel dat een verbod op het dragen van de 
dubbele achternaam voor de kinderen “ernstige ongemakken in hun beroeps- en privéleven kan 
veroorzaken, met name doordat zij zich in de lidstaat waarvan zij de nationaliteit bezitten, 
moeilijk zullen kunnen beroepen op akten of documenten die zijn opgesteld onder de naam die 
wordt erkend in een andere lidstaat, waarvan zij eveneens de nationaliteit bezitten175”. Bijgevolg 
mochten deze kinderen op grond van de artikelen 18 en 20 VWEU niet worden gediscrimineerd 
op grond van hun nationaliteit door de Belgische regelgeving inzake naamgeving176. 
 
 In de zaak Schempp bracht het Hof een situatie onder de materiële werkingssfeer van artikel 
18 VWEU omdat niet de betrokken EU-burger, maar wel een familielid van deze EU-burger 
gebruik had gemaakt van zijn recht op vrij verkeer. Duitsland weigerde het onderhoudsgeld dat 
de heer Schempp, een Duits onderdaan, betaalde aan zijn ex-vrouw te beschouwen als een 
bijzondere uitgave die in het kader van de inkomstenbelasting in aanmerking kwam voor aftrek, 
omdat zijn ex-vrouw niet in Duitsland, maar in Oostenrijk woonde. Volgens het Hof kon deze 
situatie onder het Unierecht worden begrepen omdat de verhuis van de ex-vrouw van de heer 
Schempp invloed had op zijn mogelijke belastingaftrek177.  
 
70. Een EU-burger kan bijgevolg het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit in 
drie situaties inroepen: wanneer hij zelf gebruik heeft gemaakt van zijn recht op vrij verkeer, 
wanneer hij hiertoe nog niet overging, maar de voorliggende maatregel ernstige ongemakken kan 
meebrengen voor de toekomstige uitoefening van dit recht of wanneer de discriminatie in het 
leven wordt geroepen omdat zijn familielid gebruik maakte van het recht op vrij verkeer. 
 
 
§2. Geen uitoefening van het recht op vrij verkeer tussen de EU-
lidstaten 
 
71. Aangezien elke EU-burger die gebruik heeft gemaakt van zijn recht op grensoverschrijdend 
verkeer onder het materiële toepassingsgebied van het Unierecht valt, kan worden vermoed dat 
dit laatste niet het geval is wanneer de EU-burger geen gebruik maakt van dit recht op vrij 
verkeer. De recente rechtspraak van het Hof van Justitie toont echter aan dat de aanwezigheid van 
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een grensoverschrijdend element in bepaalde gevallen niet langer vereist is om te kunnen worden 
begrepen onder het toepassingsgebied van het recht van de Unie. De vraag stelt zich dan ook of 
deze rechtspraak met zich meebrengt dat EU-burgers die geen gebruik maakten van hun recht op 
vrij verkeer een beroep kunnen doen op artikel 18, alinea 1 VWEU. 
 
72. De basis van deze rechtspraak werd gelegd in de zaak Rottmann, die reeds eerder aan bod 
kwam178. Het Hof oordeelde toen dat de situatie van een EU-burger die door intrekking van zijn 
nationaliteit staatloos dreigt te worden en hierdoor zijn EU-burgerschap, met bijhorende rechten, 
dreigt te verliezen “wegens de aard en de gevolgen ervan onder het Unierecht valt179”. Het Hof 
keek bijgevolg niet naar het recht op vrij verkeer waarvan de heer Rottmann gebruik had gemaakt 
en het bijhorende grensoverschrijdende element, maar naar “de toekomstige gevolgen van de 
intrekking van het Duitse staatsburgerschap, die Dr Rottmann staatloos zou maken180”. 
 
 Ook de nationale regels die kunnen leiden tot een aantasting van de hoedanigheid van burger 
van de Unie vallen dus onder het materiële toepassingsgebied van het Unierecht, ongeacht de 
aanwezigheid van een grensoverschrijdend element. ANKERSMIT en GEURSEN noemen dit de 
aantastingstoets181.  
 
73. In de hierop volgende zaak Zambrano moest het Hof zich buigen over de vraag of het 
grensoverschrijdende element ook in andere omstandigheden achterwege kan worden gelaten. De 
zaak had betrekking op een Colombiaans echtpaar van wie de asielaanvraag in België was 
geweigerd. Op grond van de Belgische nationaliteit van twee van hun kinderen poogden de 
ouders er alsnog een verblijfsrecht en arbeidsvergunning te bekomen. Het Hof benadrukte eerst 
dat er geen beroep kon worden gedaan op Richtlijn 2004/38, omdat deze op grond van artikel 3, 
lid 1 enkel toepassing vindt wanneer er een grensoverschrijdend element aanwezig is, wat in casu 
niet het geval was. Niettemin kwam het Hof, onder verwijzing naar de zaak Rottmann, tot het 
besluit dat artikel 20 VWEU “zich verzet tegen nationale maatregelen die tot gevolg hebben dat 
burgers van de Unie het effectieve genot wordt ontzegd van de belangrijkste aan hun status van 
burger van de Unie ontleende rechten182”. Hiervan is volgens het Hof sprake indien de ouder niet 
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zou mogen verblijven in de lidstaat “waar zijn kinderen van jonge leeftijd, staatsburgers van die 
lidstaat en te zijnen laste, verblijven183” en er geen arbeidsvergunning zou ontvangen, omdat de 
EU-burgers dan zouden kunnen worden gedwongen om samen met hun ouders het grondgebied 
van de Unie te verlaten184.  
 
74. Uit de zaak Zambrano volgt dat een situatie onder de materiële werkingssfeer van het 
Unierecht valt zodra er een potentieel risico bestaat dat aan een EU-burger het effectieve genot zal 
worden ontzegd van de belangrijkste rechten die aan dit burgerschap zijn verbonden185, ongeacht 
of deze burger gebruik maakte van zijn recht op vrij verkeer. Het grensoverschrijdende element 
waarvan aanvankelijk werd gedacht dat dit aanwezig moest zijn vooraleer de verdragsbepalingen 
betreffende het burgerschap toepassing konden vinden186, is bijgevolg niet langer vereist187. 
 
75. Wat er precies moet worden verstaan onder “de belangrijkste aan hun status van burger van 
de Unie ontleende rechten188” kon niet worden afgeleid uit het arrest Zambrano. De Franse versie 
van het arrest, wegens de procestaal de rechtsgeldige taalversie, had het trouwens niet over de 
belangrijkste EU-burgerschapsrechten189, maar over “l’essentiel des droits conférés par leur 
statut de citoyen de l’Union”.  
 
76. Aangezien het Hof uitspraak deed op grond van artikel 20 VWEU, kon worden vermoed dat 
het Hof hiermee alle rechten bedoelde die er werden opgesomd190, maar omdat de tekst van 
artikel 20, lid 2 VWEU een niet-limitatieve opsomming van burgerschapsrechten bevat, kon dit 
het arrest niet verduidelijken. Het enige wat dan ook met zekerheid uit de zaak Zambrano kon 
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worden afgeleid, is dat EU-burgers op grond van artikel 20 VWEU het recht genieten om niet te 
worden verwijderd van het grondgebied van de Unie191. 
 
77. Ook de zaak McCarthy waarin het Hof voor het eerst zijn Zambrano-rechtspraak toepaste, 
bracht niet veel verduidelijking. Mevrouw McCarthy, die de Brits-Ierse nationaliteit bezat en 
altijd in het Verenigd Koninkrijk had gewoond, probeerde op grond van haar Ierse nationaliteit 
een verblijfsrecht voor zichzelf en een afgeleid verblijfsrecht voor haar Jamaicaanse echtgenoot 
in het Verenigd Koninkrijk te bekomen, wat in beide gevallen werd geweigerd. Ook in deze zaak 
oordeelde het Hof terecht dat Richtlijn 2004/38 geen toepassing kon vinden, aangezien het - op 
grond van artikel 3, lid 1 - vereiste grensoverschrijdende element niet aanwezig was192. 
Vervolgens onderzocht het Hof de werkingssfeer van artikel 21 VWEU en oordeelde dat “uit 
geen enkel element van de situatie van McCarthy, als door de verwijzende rechter beschreven, 
blijkt echter dat de betrokken nationale maatregel tot gevolg heeft dat haar het effectieve genot 
wordt ontzegd van de belangrijkste aan haar status van burger van de Unie ontleende rechten of 
dat de uitoefening wordt belemmerd van haar recht om vrij te reizen en te verblijven op het 
grondgebied van de lidstaten overeenkomstig artikel 21 VWEU193”. Mevrouw McCarthy, die geen 
gebruik had gemaakt van haar recht op vrij verkeer, liep - in tegenstelling tot de kinderen in de 
zaak Zambrano - namelijk niet het risico om van het grondgebied van de Unie te worden 
verwijderd, aangezien zij op grond van het internationale recht een onvoorwaardelijk 
verblijfsrecht in het Verenigd Koninkrijk bezat194. Het Hof gaf verder mee dat het bezit van een 
dubbele nationaliteit op zich niet volstaat om onder de werkingssfeer van het recht van de Unie te 
worden begrepen en kwam vervolgens tot het besluit dat er sprake was van een zuiver interne 
situatie195.  
 
78. Een paar maanden later, in de zaak Dereci e.a., verduidelijkte het Hof in welke 
omstandigheden een EU-burger zich in de feitelijke onmogelijkheid bevindt om “de belangrijkste 
aan de status van burger van de Unie ontleende rechten” uit te oefenen, waardoor een situatie 
binnen de werkingssfeer van het Unierecht wordt gebracht, zelfs indien geen gebruik werd 
gemaakt van het recht op vrij verkeer. Het Hof stelde dat er hiervan enkel in ‘bijzondere’ gevallen 
sprake is, namelijk wanneer “de burger van de Unie feitelijk wordt verplicht om het grondgebied 
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van niet alleen de lidstaat waarvan hij staatsburger is, maar ook van de Unie als geheel te 
verlaten196”. Enkel in dat geval kan aan een familielid van een EU-burger, onderdaan van een 
derde land197, een verblijfsrecht op grond van artikel 20 VWEU worden toegekend. Het Hof 
voegde hier uitdrukkelijk aan toe dat een economische reden of de instandhouding van de eenheid 
van de familie niet volstaan om te besluiten dat de Unieburger het grondgebied van de Unie zal 
moeten verlaten indien zijn familielid geen verblijfsrecht ontvangt198.  
  
79. Er kan dan ook niet voorbij worden gegaan aan de vaststelling dat het Hof het criterium van 
de ontzegging van het effectieve genot van de ‘belangrijkste’ EU-burgerschapsrechten erg strikt 
interpreteert. Enkel de maatregelen die een risico op verlies van de status van het EU-burgerschap 
meebrengen, zoals in de Rottmann-zaak, of de feitelijke verplichting om het grondgebied van de 
Europese Unie te verlaten, zoals in het arrest Zambrano, vallen binnen de materiële werkingssfeer 
van artikel 20 VWEU, ook zonder dat er een grensoverschrijdend element aanwezig is, waardoor 
(familieleden van) EU-burgers een Europees verblijfsrecht kunnen bekomen.  
 
80. De vraag kan worden gesteld of deze rechtspraak afbreuk doet aan de traditionele opvatting 
dat “[e]ventuele discriminaties die onderdanen van een Lid-Staat naar het recht van die staat 
kunnen ondervinden, vallen binnen de werkingssfeer van dit recht, zodat zij in het kader van het 
interne rechtsstelsel van die staat moeten worden opgelost199”. Brengt deze rechtspraak met 
andere woorden met zich mee dat het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit 
ook kan worden ingeroepen door de EU-onderdanen die geen gebruik hebben gemaakt van hun 
recht op vrij verkeer200. Het antwoord op deze vraag lijkt negatief. Het Hof interpreteerde het 
criterium van de ontzegging van het effectieve genot van de ‘belangrijkste’ aan de status van 
burger van de Unie ontleende rechten namelijk op restrictieve wijze, waardoor niet alle 
burgerschapsrechten kunnen worden ingeroepen in situaties die worden gekenmerkt door de 
afwezigheid van een grensoverschrijdend element. Enkel het recht op verblijf in de Unie lijkt op 
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grond van deze rechtspraak te kunnen worden ingeroepen indien de nationale maatregel de EU-
burger feitelijk zou verplichten om het grondgebied van de Unie te verlaten.  
 
 Hiertegenover staan echter de verzoeken van advocaat-generaal SHARPSTON om 
“omgekeerde discriminatie, ontstaan door de wisselwerking tussen artikel 21 VWEU en het 
nationale recht, die gepaard gaat met een schending van een grondrecht dat onder de 
bescherming van het Unierecht valt”, te verbieden “wanneer het nationale recht niet ten minste 
een gelijkwaardige bescherming biedt201”. Tot op heden ging het Hof hier nog niet op in en 
kunnen EU-burgers enkel een beroep doen op artikel 18, alinea 1 VWEU wanneer zijzelf, of in 
sommige omstandigheden hun familieleden, gebruik maakten van hun recht op vrij verkeer of er 
ernstige ongemakken kunnen ontstaan met betrekking tot hun toekomstige vrij verkeer. Maar het 
blijft de vraag hoe lang het Hof deze oproep, die zal leiden tot een ernstige uitbreiding van de 
bevoegdheden van de Unie, zal kunnen blijven negeren, alsook hoe het Hof deze oproep zal 
verzoenen met Richtlijn 2004/38. Er mag namelijk niet uit het oog worden verloren dat artikel 24, 
lid 1 van deze Richtlijn, dat de EU-burgers een recht op gelijke behandeling binnen de 
werkingssfeer van het Verdrag toekent, wel degelijk een grensoverschrijdend element bevat. De 
EU-burgers genieten dit recht namelijk enkel indien ze op grond van artikel 3, lid 1 van de 
Richtlijn in een andere lidstaat verblijven.  
 
 
§3. Het VEU- en Euratom-Verdrag  
 
81. Het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit lijkt niet alleen te moeten 
worden gerespecteerd in het kader van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie, 
aangezien artikel 18, alinea 1 VWEU stelt dat het verbod geldt binnen de werkingssfeer van de 
‘Verdragen’. Wat er hieronder moet worden verstaan, is terug te vinden in artikel 1, alinea 3 
VEU, waarin wordt meegegeven dat de term ‘Verdragen’ zowel het Verdrag betreffende de 
werking van de Europese Unie als het Verdrag betreffende de Europese Unie omvat.  
 
82. Voor de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon was het algemene 
discriminatieverbod overeenkomstig de tekst van het EG-Verdrag enkel van toepassing “binnen 
                                                 
201
 Conclusie van 30 september 2010 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 8 maart 2011, Gerardo Ruiz 
Zambrano, C-34/09, Jur. 2011, p. I-1177, punt 150. Ook in haar conclusie van 28 juni 2007 bij arrest van 1 april 2008 
in de zaak Regering van de Communauté française en Gouvernement wallon (C-212/06, Jur. 2008, p. I-1683, punten 
147-154), deed ze deze oproep. 
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de werkingssfeer van dit Verdrag”. Niettemin stelde het Hof in de zaak Wolzenburg dat ook de 
uitvoeringsmaatregelen van een kaderbesluit, tot stand gekomen binnen het EU-Verdrag, 
rechtstreeks kunnen worden getoetst aan het algemene discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit. Volgens het Hof kon uit de tekst van ex artikel 12 VEG202 niet worden afgeleid dat 
de uitvoering van handelingen die onder het EU-Verdrag vallen “niet op hun rechtmatigheid naar 
Gemeenschapsrecht kunnen worden getoetst. De lidstaten mogen immers in het kader van de 
uitvoering van een kaderbesluit geen afbreuk doen aan het Gemeenschapsrecht203”. De 
verwijzing in artikel 18, alinea 1 VWEU naar de ‘Verdragen’ kan dan ook worden beschouwd als 
een codificatie van de rechtspraak van het Hof in de zaak Wolzenburg204. 
 
83. Uit artikel 1, alinea 3 VEU lijkt te kunnen worden afgeleid dat het algemene 
discriminatieverbod niet moet worden nageleefd in het kader van het Verdrag tot oprichting van 
de Europese Gemeenschap voor Atoomenergie (hierna Euratom-Verdrag). Ook artikel 1 van 
Protocol nr. 36 betreffende de overgangsbepalingen bij het Verdrag van Lissabon wijst in deze 
richting. Dit artikel geeft uitdrukkelijk aan dat enkel in Protocol nr. 36 de term ‘Verdragen’ 
verwijst naar zowel het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie als het Verdrag 
betreffende de Europese Unie en het Euratom-Verdrag. Verder lijkt ook artikel 106 bis, lid 1 van 
het Euratom-Verdrag dit te bevestigen. Dit artikel is een schakelbepaling die door het Verdrag 
van Lissabon werd ingevoegd en alle bepalingen uit de twee andere Verdragen opsomt welke van 
toepassing zijn in het kader van het Euratom-Verdrag. Artikel 18 VWEU is nergens te bespeuren 
in deze lijst205.  
 
84. Een maand voor de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon oordeelde het Hof van 
Justitie echter dat het feit dat er in het Euratom-Verdrag geen bepaling is terug te vinden die 
overeenstemt met ex artikel 12 VEG206, niet impliceert dat het algemene discriminatieverbod er 
                                                 
202
 Huidig artikel 18 VWEU. 
203
 Arrest van 6 oktober 2009, D. Wolzenburg, C-123/08, Jur. 2009, p. I-9621, punten 44-45.  
In deze zaak stond de vraag centraal of de Nederlandse wetgeving, ingevoerd op basis van artikel 4 van het kaderbesluit 
betreffende het Europees aanhoudingsbevel, die stelde dat de uitlevering van EU-onderdanen van een andere lidstaat 
door Nederland kon worden geweigerd wanneer het feit ook strafbaar was in Nederland en deze personen een 
verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd hadden en gedurende een ononderbroken periode van vijf jaar in Nederland 
hadden verbleven. Voor Nederlanders gold enkel de eerste voorwaarde. Volgens het Hof was de ongelijke behandeling 
die hierdoor ontstond, gerechtvaardigd, aangezien de Nederlandse regel net de garantie biedt dat de gezochte personen 
voldoende in Nederland zijn geïntegreerd, waardoor het doel van de weigeringsgrond tot uitlevering van artikel 4 wordt 
nagestreefd, namelijk de kansen op reïntegratie vergroten.  
204
 W.W. GEURSEN, “Non-discriminatie onder het EU- en Euratom-Verdrag: de doorwerking van artikel 12 EG-
Verdrag (thans art. 18 VWEU)”, N.T.E.R. 2010, (17) 24 (26). 
205
 W.W. GEURSEN, “Non-discriminatie onder het EU- en Euratom-Verdrag: de doorwerking van artikel 12 EG-
Verdrag (thans art. 18 VWEU)”, N.T.E.R. 2010, (17) 25 (26). 
206
 Huidig artikel 18 VWEU. 
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niet moet worden nageleefd. Het verbod maakt namelijk deel uit van “de ‘beginselen’ van de 
Gemeenschap207”. Het zou volgens het Hof dan ook in strijd zijn met het doel en de coherentie 
van de Verdragen om de discriminatie die binnen het EG-Verdrag verboden is, wel toe te staan in 
het kader van het Euratom-Verdrag208. Ondanks de afwezigheid van enige verwijzing naar het 
algemene discriminatieverbod van artikel 18, alinea 1 VWEU in het Euratom-Verdrag, moet dit 
beginsel bijgevolg ook worden nageleefd in het kader van het Euratom-Verdrag.  
 
 Het Hof kwam terecht tot deze vaststelling. De tekst van artikel 106 bis, lid 3 van het 
Euratom-Verdrag, voorheen opgenomen in artikel 305, lid 2 VEG, stelt dat het Verdrag 
betreffende de Europese Unie en het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie niet 
in de weg staan aan de bepalingen van het Euratom-Verdrag. Dit impliceert enerzijds dat het 
Euratom-Verdrag kan afwijken van deze twee Verdragen en anderzijds dat er bij afwezigheid van 
een regeling in het Euratom-Verdrag mag worden verwezen naar deze twee Verdragen209. Het 
Verdrag betreffende de Europese Unie en het Verdrag betreffende de werking van de Europese 
Unie fungeren ten opzichte van het Euratom-Verdrag bijgevolg als de leges generalis210. 
 
 
AFDELING 5. Bindende kracht 
 
85. Verder is ook de vraag naar wie het non-discriminatiebeginsel moet respecteren, niet 
onbelangrijk. Artikel 18 VWEU zegt hier niets over. Niettemin is het antwoord gedeeltelijk terug 






                                                 
207
 Arrest van 27 oktober 2009, Land Oberösterreich/Čez, C-115/08, Jur. 2009, p. I-10265, punt 88.  
In deze zaak werd het Hof gevraagd om een oordeel te vellen over de verenigbaarheid van de Oostenrijkse regel, die 
stelde dat enkel wanneer de eigenaar van een naburig perceel over een Oostenrijkse vergunning beschikte er geen 
verbod op de uitoefening van de desbetreffende activiteit op dat perceel kon geëist worden, met het discriminatieverbod 
op grond van nationaliteit. Aangezien Čez, een kerncentrale in Tsjechië op enkele kilometers van de Oostenrijkse 
grens, in het bezit was van een Tsjechische vergunning, kon dit verbod wel door Oostenrijk worden geëist, wat ook 
gebeurde. Het Hof oordeelde in punt 97 van zijn arrest, al was het niet met zoveel woorden, dat er sprake was van 
indirecte discriminatie op grond van nationaliteit die niet kon worden gerechtvaardigd. 
208
 Arrest van 27 oktober 2009, Land Oberösterreich/Čez, C-115/08, Jur. 2009, p. I-10265, punten 88-90.  
209
 Advies van 15 november 1994, Bevoegdheid van de Gemeenschap om internationale akkoorden op het gebied van 
diensten en bescherming van de intellectuele eigendom te sluiten, 1/94, Jur. 1994, p. I-5267, punt 24. 
210
 K. LENAERTS en P. VAN NUFFEL, Europees recht, Antwerpen, Intersentia, 2011, 539. 
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§1. De instellingen van de Europese Unie  
 
86. In de eerste plaats moeten de instellingen van de Europese Unie211 tijdens de uitoefening van 
hun bevoegdheden het discriminatieverbod steeds eerbiedigen. Indien dit niet gebeurt, dan kan de 
Europese wetgeving worden vernietigd212 of ongeldig213 worden verklaard door het Hof van 
Justitie. Het arrest Pinna kan als voorbeeld worden aangehaald. In deze zaak moest het Hof zich 
uitspreken over de geldigheid van artikel 73, lid 2 Verordening 1408/71214 betreffende de 
toepassing van de sociale zekerheidsregelingen op werknemers en zelfstandigen, alsmede op hun 
gezinsleden, die zich binnen de Gemeenschap verplaatsen. Op grond van deze bepaling hadden 
de werknemers in Frankrijk recht op Franse kinderbijslag indien hun familieleden op Franse 
bodem woonden. Verbleven deze familieleden in een andere lidstaat, dan ontvingen de 
werknemers kinderbijslag overeenkomstig de wetgeving van de lidstaat waar de gezinsleden zich 
bevonden. Dit laatste bedrag was meestal lager dan de Franse kinderbijslag, zodat artikel 73, lid 2 
Verordening 1408/71 de migrerende werknemers op indirecte wijze discrimineerde omdat 
hoofdzakelijk de gezinsleden van deze werknemers in een andere lidstaat woonden. Artikel 73, 
lid 2 Verordening 1408/71 was volgens het Hof dan ook strijdig met het discriminatieverbod van 






                                                 
211
 Namelijk het Europees Parlement, de Europese Raad, de Raad, de Europese Commissie, het Hof van Justitie van de 
Europese Unie, de Europese Centrale Bank en de Rekenkamer (artikel 13, lid 1 VEU).  
212
 Op grond van artikel 263 VWEU. Dit artikel verleent het Hof ook de bevoegdheid om de wettigheid na te gaan “van 
de handelingen van de organen of instanties van de Unie waarmee rechtsgevolgen ten aanzien van derden worden 
beoogd”, waaruit kan worden afgeleid dat niet alleen de Europese instellingen, maar eveneens alle organen en 
instanties van de Unie het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit moeten respecteren.  
213
 Op grond van artikel 267 VWEU. 
214
 P.B. L 149 van 5 juli 1971, p. 2. Deze Verordening werd meermaals gewijzigd en is vandaag vervangen door 
Verordening 883/2004 van het Europees Parlement en de Raad van 29 april 2004 betreffende de coördinatie van de 
socialezekerheidsstelsels, P.B. L 166 van 30 april 2004, p. 1. 
215
 Arrest van 15 januari 1986, Pinna/Caisse d’allocations familiales de la Savoie, 41/84, Jur. 1986, p. 1, punten 24-25.  
In een arrest van 2 maart 1989 (Pinna/Caisse d’allocations familiales de la Savoie, 359/87, Jur. 1989, p. 585, punten 
13-14) voegde het Hof hieraan toe dat zolang de Raad geen nieuwe regels had vastgesteld, de nationale autoriteiten 
artikel 73, lid 1 van Verordening 1408/71 - dat bepaalde dat de gezinsleden van een werknemer die in een andere 
lidstaat dan Frankrijk werkzaam was, wanneer zij in een andere lidstaat woonden dan deze van de betrokken 
werknemer, gezinsbijslagen genoten overeenkomstig de wettelijke regeling van de lidstaat waar de werknemer 
werkzaam was - ook moesten toepassen op de werknemers op wie de Franse regeling van toepassing was, aangezien de 
nationale autoriteiten de met het Europees recht strijdige nationale regeling niet meer mochten toepassen. 
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§2. De lidstaten van de Europese Unie  
 
87. Naast de Unie moeten ook de lidstaten216 op grond van het beginsel van loyale 
samenwerking217 het discriminatieverbod op grond van nationaliteit naleven wanneer ze hun 
Europese verplichtingen nakomen218, onder toezicht van de Europese Commissie219. Zowel het 
thuisland bij vertrek, als het gastland bij aankomst220, mag de onderdanen van de andere lidstaten 
bijgevolg niet direct of indirect op grond van hun nationaliteit discrimineren in een door het recht 
van de Unie beheerste situatie221, wat leidt tot een ernstige beknotting van de nationale 
bevoegdheden van deze lidstaten.  
 
 Het staat aan de nationale rechter om na te gaan of de individuele besluiten van de lidstaten 
het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit respecteren222. Artikel 18, alinea 1 
VWEU heeft trouwens verticale directe werking, wat inhoudt dat de onderdanen van de Unie 
voor de nationale rechter een beroep kunnen doen op dit discriminatieverbod om de verboden 
nationale bepalingen buiten toepassing te laten verklaren223.  
 
 
§3. Particulieren onderling?  
 
88. Of het algemene discriminatieverbod van artikel 18 VWEU ook moet worden gerespecteerd 
in de onderlinge relaties tussen particulieren, onderzocht het Hof van Justitie voor het eerst in de 
zaak Walrave en Koch. Het Hof ging er na of een sportreglement, waarin was opgenomen dat de 
gangmaker en de wielrenner dezelfde nationaliteit moesten bezitten, in overeenstemming was met 
                                                 
216
 Er wordt op gewezen dat het begrip lidstaat volgens het Hof van Justitie ruim moet worden opgevat. Alle 
“organisaties of lichamen die onder gezag of toezicht van de staat stonden of die over bijzondere, verder gaande 
bevoegdheden beschikten dan die welke voortvloeien uit de regels die in de betrekkingen tussen particulieren gelden” 
kunnen hier immers onder worden begrepen. Zie arrest van 12 juli 1990, A. Foster e.a., C-188/89, Jur. 1990, p. I-3313, 
punt 18. 
217
 Artikel 4, lid 3 VEU. 
218
 Arrest van 22 juni 1989, Fratelli Costanzo, 103/88, Jur. 1989, p. 1839, punt 32 en arrest van 29 april 1999, E. Ciola, 
C-224/97, Jur. 1999, p. I-2517, punt 30. 
219
 De Europese Commissie houdt namelijk toezicht op de naleving van het EU-recht (zie artikel 17, lid 1 VEU). Indien 
een lidstaat in strijd met artikel 18, alinea 1 VWEU handelt, kan deze - via de procedure die wordt beschreven in artikel 
258 VWEU - door de Commissie voor het Hof van Justitie worden gebracht.  
220
 E. WERLAUFF, “Restrictions and Proportionality - On Recognising (exit) Restrictions and Testing 
Proportionality”, E.B.L.Rev. 2009, (689) 689-690 (702). 
221
 In deel I, hoofdstuk 2, afdeling 4, werd reeds uiteengezet dat de materiële werkingssfeer van het Unierecht door het 
Hof van Justitie ruim wordt geïnterpreteerd. 
222
 Arrest van 28 oktober 1975, R. Rutili, 36/75, Jur. 1975, p. 1219, punt 17. 
223
 Arrest van 22 juni 1989, Fratelli Costanzo, 103/88, Jur. 1989, p. 1839, punt 32; arrest van 20 oktober 1993, Phil 
Collins en Patricia Im- und Export, C-92/92 en C-326/92, Jur. 1993, p. I-5145, punt 34 en arrest van 29 april 1999, E. 
Ciola, C-224/97, Jur. 1999, p. I-2517, punt 30. 
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de artikelen 18, 45 en 56 VWEU224 en stelde vast dat “het verbod van discriminatie niet alleen 
geldt voor het optreden van het openbaar gezag maar zich ook uitstrekt tot bepalingen van 
andere aard, strekkende tot collectieve regeling van arbeid in loondienst en 
dienstverrichtingen225”, omdat anders “niet onder het publiekrecht vallende verenigingen of 
lichamen226” het vrije verkeer alsnog zouden kunnen beperken.  
 
 In de zaak Ferlini, die hierop volgde, verduidelijkte het Hof dat het algemene 
discriminatieverbod niet alleen moet worden gerespecteerd door een werkgever, maar door elke 
“groep of een organisatie” die “een zekere macht uitoefent over particulieren en in staat is hun 
voorwaarden op te leggen waardoor de uitoefening van de door het Verdrag gewaarborgde 
fundamentele vrijheden wordt bemoeilijkt227”. Het Hof besloot vervolgens dat een 
privéziekenhuis in strijd met artikel 18 VWEU handelt wanneer het verschillende tarieven voor 
medische zorg toepast naargelang de patiënt al dan niet bij het nationale stelsel van sociale 
zekerheid is aangesloten228. 
  
89. Uit deze zaken kan worden afgeleid dat artikel 18, alinea 1 VWEU horizontale directe 
werking bezit zodra een groep of organisatie het vrije verkeer kan beperken. De horizontale 
directe werking werd met andere woorden toegestaan om een effectief vrij verkeer te 
realiseren229. De vraag of het discriminatieverbod ook in alle andere relaties tussen EU-
onderdanen moet worden gerespecteerd, werd tot op heden nog niet verduidelijkt door het Hof.  
 
90. In de rechtsleer wordt vaak op algemene wijze gesteld dat het algemene discriminatieverbod 
door de EU-onderdanen moet worden gerespecteerd in alle situaties die onder het recht van de 
Unie vallen230. Eén van deze auteurs, DE MOL, onderbouwt deze zienswijze en komt tot dit 
besluit door de rechtspraak in de zaak Kücükdeveci naar analogie toe te passen op artikel 18 
                                                 
224
 Arrest van 12 december 1974, Walrave en Koch, 36/74, Jur. 1974, p. 1405, punt 16. 
225
 Arrest van 12 december 1974, Walrave en Koch, 36/74, Jur. 1974, p. 1405, punt 17.  
226
 Arrest van 12 december 1974, Walrave en Koch, 36/74, Jur. 1974, p. 1405, punt 18.  
227
 Arrest van 3 oktober 2000, A. Ferlini/Centre hospitalier de Luxembourg, C-411/98, Jur. 2000, p. I-8081, punt 50.  
228
 Arrest van 3 oktober 2000, A. Ferlini/Centre hospitalier de Luxembourg, C-411/98, Jur. 2000, p. I-8081, punt 62.  
229
 M. DE MOL, “The novel approach of the CJEU on the horizontal direct effect of the EU principle of non-
discrimination (unbridled) expansionism of EU law?”, M.J. 2011, (109) 116-117 en 130, voetnoot 91 (135). 
230
 M. FALLON, Droit matériel général de l’Union européenne, Brussel, Bruylant, 2002, 60; F. AMTENBRINK en 
H.H.B. VEDDER, Recht van de Europese Unie, Den Haag, Boom Juridische uitgevers, 2010, 175-176; K. LENAERTS 
en P. VAN NUFFEL, Europees recht, Antwerpen, Intersentia, 2011, 110 en M. DE MOL, “The novel approach of the 
CJEU on the horizontal direct effect of the EU principle of non-discrimination (unbridled) expansionism of EU law?”, 
M.J. 2011, (109) 118 en 130 (135).  
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VWEU231. In deze zaak besloot het Hof dat de nationale rechter de Duitse regeling omtrent de 
berekening van een ontslagvergoeding232 bij schending van het discriminatieverbod op grond van 
leeftijd, dat is terug te vinden in artikel 21, lid 1 van het Handvest van de grondrechten van de 
Unie233 en werd geconcretiseerd in Richtlijn 2000/78 tot instelling van een algemeen kader voor 
gelijke behandeling in arbeid en beroep234, buiten toepassing moet laten in de relatie tussen een 
werknemer en een werkgever235. Een werkgever wordt hierdoor gedwongen om een nationale 
bepaling die zijn werknemers op grond van hun leeftijd discrimineert, naast zich neer te leggen. 
Het Hof kende bijgevolg binnen de werkingssfeer van het Unierecht horizontale directe werking 
toe aan het beginsel van non-discriminatie op grond van leeftijd.  
 
 DE MOL meent dat deze uitspraak naar analogie mag worden toegepast op het algemene 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit, omdat ook dat verbod wordt vermeld in artikel 21 
van het Handvest, namelijk in lid 2, en het daarenboven, net zoals het discriminatieverbod op 
grond van leeftijd236, door het Hof wordt beschouwd als een algemeen beginsel van het 
Unierecht237. Volgens DE MOL is de horizontale directe werking van het algemene 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit dan ook niet langer begrensd tot de situaties die 
betrekking hebben op groepen en organisaties die het vrije verkeer kunnen beperken238 en wordt 
deze uitgebreid tot alle situaties die binnen de werkingssfeer van artikel 18, alinea 1 VWEU 
vallen.  
 
91. Deze zienswijze lijkt logisch te zijn opgebouwd, maar er mag niet uit het oog worden 
verloren dat de Verdragen werden ondertekend door de EU-lidstaten, waardoor deze in de eerste 
plaats voor hen verplichtingen inhouden239. Al kan tegen dit argument wel worden ingeroepen dat 
ondanks de uitdrukkelijke tekst van artikel 157, lid 1 VWEU, die enkel de lidstaten oproept om 
mannelijke en vrouwelijke werknemers op gelijke wijze te belonen voor gelijk werk, het Hof 
niettemin tot het besluit kwam dat dit artikel “niet slechts geldt voor overheidshandelingen, doch 
                                                 
231
 M. DE MOL, “The novel approach of the CJEU on the horizontal direct effect of the EU principle of non-
discrimination (unbridled) expansionism of EU law?”, M.J. 2011, (109) 119-120 (135). 
232
 De Duitse wetgeving bepaalde dat de gewerkte tijd voor de leeftijd van 25 jaar niet werd meegeteld bij de 
berekening van de opzegtermijn. 
233
 Arrest van 19 januari 2010, Seda Kücükdeveci, C-555/07, Jur. 2010, p. I-365, punt 22. 
234
 Arrest van 19 januari 2010, Seda Kücükdeveci, C-555/07, Jur. 2010, p. I-365, punt 32. 
235
 Arrest van 19 januari 2010, Seda Kücükdeveci, C-555/07, Jur. 2010, p. I-365, punt 53. 
236
 Arrest van 19 januari 2010, Seda Kücükdeveci, C-555/07, Jur. 2010, p. I-365, punt 50. 
237
 Arrest van 27 oktober 2009, Land Oberösterreich/Čez, C-115/08, Jur. 2009, p. I-10265, punt 91. Deze zaak kwam 
reeds aan bod in deel I, hoofdstuk 2, afdeling 4, §3. 
238
 M. DE MOL, “The novel approach of the CJEU on the horizontal direct effect of the EU principle of non-
discrimination (unbridled) expansionism of EU law?”, M.J. 2011, (109) 130-132 (135). 
239
 G. DAVIES, Nationality discrimination in the European Internal Market, Den Haag, Kluwer Law International, 
2003, 145. 
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eveneens van toepassing is op alle overeenkomsten die een collectieve regeling van arbeid in 
loondienst inhouden, alsmede op contracten tussen particulieren240” en aan het artikel horizontale 
directe werking toekende wanneer er sprake is van directe discriminatie241. 
 
 Daarenboven moet erop worden gewezen dat de zaak Kücükdeveci betrekking had op 
leeftijdsdiscriminatie door een particuliere werkgever in relatie tot zijn werknemer, waardoor de 
vaststelling van de horizontale directe werking door het Hof niet zo eigenaardig was. Indien er in 
een dergelijke situatie sprake zou zijn geweest van discriminatie op grond van nationaliteit, dan 
zou artikel 45 VWEU van toepassing zijn geweest, dat op grond van de zaak Angonese in deze 
verhouding ook horizontale directe werking bezit242.  
 
92. Tot op heden kan bijgevolg niet met zekerheid worden gesteld dat de Kücükdeveci-
rechtspraak naar analogie mag worden toegepast op artikel 18, alinea 1 VWEU. 
 
 
AFDELING 6. Rechtvaardigingsgronden voor de EU-lidstaten  
 
93. In tegenstelling tot de specifieke discriminatieverboden op grond van nationaliteit die in het 
Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie terug te vinden zijn243, is het algemene 
discriminatieverbod in artikel 18, alinea 1 VWEU op absolute wijze geformuleerd244. Het 
verbiedt namelijk elke discriminatie binnen de werkingssfeer van de Verdragen en voorziet geen 
uitdrukkelijke uitzonderingsmogelijkheden. De vraag stelt zich dan ook of maatregelen die in 





                                                 
240
 Arrest van 8 april 1976, G. Defrenne, 43/75, Jur. 1976, p. 455, punt 39. 
241
 Arrest van 8 april 1976, G. Defrenne, 43/75, Jur. 1976, p. 455, punten 21-24 en 40. 
242
 Arrest van 6 juni 2000, Angonese, C-281/98, Jur. 2000, p. I-4139, punten 34-36. Een privébank in de Italiaanse 
provincie Bolzano eiste tijdens elke sollicitatie een specifiek tweetaligheidsattest Italiaans-Duits dat enkel kon worden 
bekomen in de provincie Bolzano. De tweetaligheidsattesten die mevrouw Angonese tijdens haar studies in Oostenrijk 
had verworven, werden daarom niet in aanmerking genomen. Volgens het Hof was er sprake van discriminatie omdat 
het duidelijk moeilijker was voor zij die niet in de provincie Bolzano woonden om het vereiste tweetaligheidsattest te 
verkrijgen. 
243
 Voor een opsomming, zie deel I, hoofdstuk 1. 
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 C. TOBLER, Indirect discrimination. A Case Study into the Development of the Legal Concept of Indirect 
Discrimination under EC Law, Antwerpen, Intersentia, 2005, 71-72. 
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§1. Tekstuele rechtvaardigingsgronden  
 
94. In het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie is terug te vinden dat 
maatregelen die ingaan tegen de specifieke discriminatieverboden op grond van nationaliteit 
alsnog kunnen worden gerechtvaardigd door één van de gronden die er uitdrukkelijk worden 
opgesomd. Zo kan een discriminerende maatregel in het kader van het vrij verkeer van 
werknemers, zelfstandigen en diensten worden toegestaan wegens redenen van openbare orde, 
openbare veiligheid en volksgezondheid245, tenzij er een Europese harmonisatieregel bestaat, 
want dan moet de discriminerende maatregel worden getoetst aan de rechtvaardigingsgronden die 
in deze regel worden geharmoniseerd246.  
 
95. Tevens moet de discriminerende maatregel de evenredigheids- of proportionaliteitstest, ook 
wel de ‘rule of reason’ genoemd247, doorstaan. Dit begrip werd door Hof van Justitie 
overgenomen uit het Duitse recht248 waar het is opgebouwd uit drie elementen. Een maatregel is 
er proportioneel indien deze geschikt is om het vooropgestelde doel te bereiken, niet verder gaat 
dan noodzakelijk om dat objectief te bereiken en er een goed evenwicht bestaat tussen de 
positieve en negatieve gevolgen van de maatregel. Het Hof concentreert zich op de eerste twee 
elementen249 en stelt dat een maatregel evenredig is wanneer deze geschikt of passend is en niet 
verder gaat dan noodzakelijk om de gestelde objectieve doelstelling(en) te bereiken250, al moet 
worden opgemerkt dat het Hof de term evenredigheid soms gebruikt om enkel het tweede element 
van de evenredigheidstoets aan te duiden251.  
 
                                                 
245
 Artikel 45, lid 3 VWEU (werknemers); artikel 52, lid 1 VWEU (vestiging) en artikel 62 VWEU (diensten). Deze 
begrippen werden nader uitgewerkt in Richtlijn 2004/38 en zullen hierna, in deel III, hoofdstuk 3, afdeling 1 worden 
geanalyseerd. 
246
 Arrest van 23 januari 2002, Commissie/Oostenrijk, C-221/00, Jur. 2002, p. I-1007, punt 42 en arrest van 14 oktober 
2004, Commissie/Nederland, C-299/02, Jur. 2004, p. I-9761, punt 17. 
247
 ‘Reason’ moet worden begrepen als ‘reasonable’. Zie A.A.M. SCHRAUWEN, “In Defence of Public Interest: The 
Rule of Reason; Genesis of a Principle of Law” in A. SCHRAUWEN (ed.), Rule of Reason. Rethinking another Classic 
of European Legal Doctrine, Groningen, Europa law publishing, 2005, 3. 
248
 F.G. JACOBS, “Recent developments in the principle of proportionality in European Community law” in E. ELLIS 
(ed.), The Principle of Proportionality in the Laws of Europe, Oxford, Hart Publishing, 2. 
249
 T. TRIDIMAS, “Proportionality in Community Law: Searching for the Appropriate Standard of Scrutiny” in E. 
ELLIS (ed.), The Principle of Proportionality in the Laws of Europe, Oxford, Hart Publishing, 1999, 68; J.H. JANS, 
“Evenredigheid Revisited”, S.E.W. 2000, (270) 271 (282) en G. DAVIES, Nationality discrimination in the European 
Internal Market, Den Haag, Kluwer Law International, 2003, 34-35. 
250
 Arrest van 31 maart 1993, Kraus, C-19/92, Jur. 1993, p. I-1663, punt 32; arrest van 17 maart 2005, Kranemann, 
C-109/04, Jur. 2005, p. I-2421, punt 33; arrest van 16 maart 2010, Olympique Lyonnais, C-325/08, Jur. 2010, 
p. I-2177, punt 38 en arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punten 55 en 73. 
251
 Bijvoorbeeld arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. 
I-2735, punt 71, waarin het Hof stelt dat een lidstaat de geschiktheid en evenredigheid van een maatregel moet 
aantonen. Deze zinsnede is ook terug te vinden in het arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 
2008, p. I-8507, punt 53 en het arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 81. 
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96. Aangezien een proportionele, discriminerende nationale maatregel alsnog kan worden 
toegestaan in de Unie, is het essentieel om na te gaan op wie de bewijslast rust om deze 
evenredigheid aan te tonen. Overeenkomstig de rechtspraak van het Hof staat het aan de 
betrokken lidstaat om te bewijzen dat de maatregel proportioneel is252. De lidstaat moet ten eerste 
aantonen dat de maatregel niet ongeschikt is. Deze moet bijgevolg niet bewijzen dat de beperking 
de meest geschikte maatregel is. Ten tweede moet worden aangetoond dat het doel niet via even 
doeltreffende, maar minder beperkende maatregelen kon worden bereikt253. De lidstaat moet 
toelichten waarom het voor de betrokken maatregel heeft gekozen en niet voor een andere254, 
waarbij het geven van een opsomming van een aantal alternatieve maatregelen die het vrije 
verkeer nog meer zouden beperken, niet volstaat255. Het bewijs dat het nagestreefde doel met geen 
enkele andere maatregel kon worden bereikt256,  moet dus niet worden geleverd.  
 
Een lidstaat moet de evenredigheid van zijn nationale maatregel aantonen aan de hand van 
“specifieke gegevens257”. In sommige gevallen vraagt het Hof zelfs statistieken als bewijs258, wat 
in schril contrast staat met het gegeven dat statistisch bewijs niet nodig is om indirecte 
discriminatie op grond van nationaliteit aan te tonen259. 
 
 In prejudiciële zaken moet de evenredigheid vervolgens in concreto worden beoordeeld door 
de nationale rechter, aangezien het Hof in deze procedure het Unierecht slechts interpreteert en de 
concrete toepassing ervan door de nationale rechter gebeurt260. In deel II en III zal echter duidelijk 
worden dat het Hof vaak zelf een oordeel velt over de evenredigheid van de discriminerende 
                                                 
252
 Arrest van 13 juli 1989, Rinner-Kühn, 171/88, Jur. 1989, p. 2743, punt 15; arrest van 23 oktober 2003, Schönheit en 
Becker, C-4/02 en C-5/02, Jur. 2003, p. I-12575, punt 82 en arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de 
Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 71. 
253
 Arrest van 19 mei 2009, Apothekerkammer des Saarlandes e.a., C-171/07 en C-172/07, Jur. 2009, p. I-4171, punt 
57; conclusie van 7 oktober 2010 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 24 maart 2011, Commissie/Spanje, 
C-400/08, Jur. 2011, p. I-1915, punt 89 en arrest van 16 december 2010, Commissie/Franse Republiek, C-89/09, Jur. 
2010, p. I-12941, punt 87.  
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 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 86.  
255
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 84.  
256
 Arrest van 10 februari 2009, Commissie/Italië, C-110/05, Jur. 2009, p. I-519, punt 66. 
257
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 63; arrest van 13 april 2010, 
Bressol e.a., C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 71 en arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., 
punt 81.  
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 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
71. 
259
 M. BELL, Anti-discrimination law and the European Union, Oxford, Oxford University Press, 2002, 34-35.  
260
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
64. Bij het beroep wegens niet-nakoming, dat de Europese Commissie kan instellen op grond van artikel 260 VWEU, 
gaat het Hof van Justitie na of de EU-lidstaat zijn EU-verplichtingen is nagekomen, waardoor de evenredigheidstest 
logischerwijze wordt beoordeeld door het Hof. Zie bijvoorbeeld arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-
147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punten 63-66. 
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maatregel261 of de nationale rechter nauwkeurige richtlijnen meegeeft262, waardoor de 
bevoegdheidsafbakening tussen het Hof en de nationale rechter ernstig wordt verstoord263.  
 
97. De vraag of ook maatregelen die ingaan tegen het algemene discriminatieverbod van artikel 
18, alinea 1 VWEU op deze wijze kunnen worden gerechtvaardigd, is niet eenvoudig te 
beantwoorden. Enerzijds kan worden verdedigd dat dit niet het geval is, aangezien de tekst van 
artikel 18 VWEU geen uitzonderingsgronden voorziet264. Daarenboven verklaarde het Hof van 
Justitie tot op heden nog niet op uitdrukkelijke wijze dat een direct discriminerende maatregel in 
de zin van artikel 18, alinea 1 VWEU kan worden gerechtvaardigd265.  
 
 Hiertegenover staat echter de rechtspraak van het Hof waarin de theoretische mogelijkheid 
om deze discriminatie te rechtvaardigen wordt aangehaald, zoals de zaak Hayes waarin het Hof 
zich moest buigen over de Duitse regelgeving die aan niet-Duitsers de verplichting kon opleggen 
tot zekerheidsstelling voor de proceskosten indien ze als eiser voor een Duitse rechter optraden. 
Deze maatregel hield een rechtstreekse discriminatie op grond van nationaliteit in266. Als 
verdediging werd aangevoerd dat “de tenuitvoerlegging van een in een Lid-Staat uitgesproken 
veroordeling van een niet-ingezetene tot de proceskosten onmogelijk of althans aanzienlijk 
moeilijker en duurder is267”, waarop het Hof stelde: “Zonder dat hoeft te worden nagegaan, of 
deze situatie in de gevallen waarin dit risico nog bestaat, derhalve kan rechtvaardigen, (…), kan 
in casu evenwel worden volstaan met de opmerking dat de bestreden bepaling, (…), het 
evenredigheidsbeginsel niet in acht neemt268”.  
  
Verder zijn er ook in Richtlijn 2004/38 een aantal juridische mogelijkheden terug te vinden 
om het vrij verkeer van EU-burgers en hun familieleden te beperken. In artikel 27, lid 1 Richtlijn 
2004/38 is namelijk terug te vinden dat de lidstaten dit vrije verkeer mogen beperken “om 
redenen van openbare orde, openbare veiligheid of volksgezondheid”. Hieruit kan worden 
                                                 
261
 Zie bijvoorbeeld arrest van 9 augustus 1994, R. Vander Elst, C-43/93, Jur. 1994, p. I-3803, punt 22 (deel II, 
hoofdstuk 2, afdeling 1, §2). 
262
 Zie bijvoorbeeld arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, 
p. I-2735, punten 69-79 (deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2). 
263
 G. DAVIES, Nationality discrimination in the European Internal Market, Den Haag, Kluwer Law International, 
2003, 36. 
264
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 129. 
265
 Bijvoorbeeld arrest van 20 oktober 1993, Phil Collins en Patricia Im- und Export, C-92/92 en C-326/92, Jur. 1993, 
p. I-5145, punten 32-33, waarin het Hof enkel stelde dat een maatregel die een onderscheid maakt op basis van 
nationaliteit in strijd is met artikel 18, alinea 1 VWEU.  
266
 Arrest van 20 maart 1997, D.C. Hayes en J.K. Hayes, C-323/95, Jur. 1997, p. I-1711, punt 19. 
267
 Arrest van 20 maart 1997, D.C. Hayes en J.K. Hayes, C-323/95, Jur. 1997, p. I-1711, punt 23 
268
 Arrest van 20 maart 1997, D.C. Hayes en J.K. Hayes, C-323/95, Jur. 1997, p. I-1711, punt 24. 
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afgeleid dat ook discriminerende maatregelen die op grond van artikel 18, alinea 1 VWEU in 
beginsel verboden zijn, alsnog kunnen worden gerechtvaardigd wegens redenen van openbare 
orde, openbare veiligheid en volksgezondheid. Daarnaast is er ook artikel 24, lid 2 Richtlijn 
2004/38 dat de lidstaten niet verplicht om gedurende de eerste drie maanden van verblijf sociale 
bijstand te verlenen en om “voor de verwerving van het duurzame verblijfsrecht steun voor 
levensonderhoud toe te kennen voor studies, inclusief beroepsopleiding, in de vorm van een 
studiebeurs of -lening, aan andere personen dan werknemers of zelfstandigen, of personen die 
deze status hebben behouden, en hun familieleden”. Hieruit volgt dat de discriminatie die in deze 
omstandigheden ontstaat ten aanzien van de economisch niet-actieve EU-onderdanen269 alsnog 
kan worden gerechtvaardigd door alle tekstuele uitzonderingsgronden die uitdrukkelijk in het 
secundaire Unierecht zijn voorzien.  
 
 
§2. Jurisprudentiële rechtvaardigingsgronden  
 
98. Uit de rechtspraak van het Hof van Justitie volgt dat een indirect discriminerende maatregel 
op grond van nationaliteit - naast de uitzonderingsgronden die uitdrukkelijk in het Unierecht zijn 
terug te vinden - ook kan worden gerechtvaardigd door andere gronden270. Dit is niet altijd zo 
geweest. Aanvankelijk stelde het Hof dat indirecte discriminatie enkel kon worden 
gerechtvaardigd door één van de uitdrukkelijk in het EU-recht voorziene 
rechtvaardigingsgronden271, omdat deze vorm van discriminatie tot hetzelfde resultaat leidt als 
directe discriminatie272. Met de zaak Sotgiu kwam hierin verandering273. Het Hof gaf toen aan 
“dat het derhalve niet is uitgesloten dat criteria zoals de plaats van herkomst of de woonplaats 
                                                 
269
 De tweede uitzonderingsgrond die in artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38 wordt vermeld, zal uitgebreid aan bod 
komen in deel III, hoofdstuk 3. 
270
 Deze rechtvaardigingsgronden kunnen enkel worden ingeroepen bij indirect - en niet bij direct - discriminerende 
maatregelen. Niettemin gaan er heel wat stemmen op om deze rechtvaardigingsmogelijkheid ook te voorzien bij directe 
discriminatie. Aangezien de gevallen van indirecte discriminatie centraal staan, zal er hier niet nader op worden 
ingegaan. Voor meer informatie, zie G. DAVIES, Nationality discrimination in the European Internal Market, Den 
Haag, Kluwer Law International, 2003, 27; C. TOBLER, Indirect discrimination. A Case Study into the Development of 
the Legal Concept of Indirect Discrimination under EC Law, Antwerpen, Intersentia, 2005, 307 en N. WARNIER, 
« Les discriminations directes et indirectes dans le domaine de l’égalité homme-femme et de l’égalité nationaux-non-
nationaux », R.D.I.D.C. 2007, (225) 239 (286). 
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 Arrest van 15 oktober 1969, Ugliola, 15/69, Jur. 1969, p. 363, punt 6. 
272
 D. MARTIN, Égalité et non-discrimination dans la jurisprudence communautaire. Étude critique à la lumière d’une 
approche comparatiste, Brussel, Bruylant, 2006, 597. 
273
 K. LENAERTS, “Gelijkheid en non-discriminatie in het Europees gemeenschapsrecht” in A. ALEN en P. 
LEMMENS (eds.), Gelijkheid en non-discriminatie. Verslagen voorgebracht op een colloquium gehouden te Leuven op 
5 oktober 1990, Deurne, Kluwer rechtswetenschappen, 1991, 57-58. 
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van een werknemer, al naar de omstandigheden274, gelijkelijk kunnen uitwerken als een door het 
Verdrag en de Verordening verboden discriminatie naar nationaliteit275”. Deze rechtspraak werd 
verder uitgewerkt en sinds de zaak O’Flynn wordt algemeen aanvaard dat maatregelen die een 
indirecte discriminatie op grond van nationaliteit veroorzaken ook kunnen worden 
gerechtvaardigd door “objectieve overwegingen, die losstaan van de nationaliteit van de 
betrokken personen276 en evenredig zijn aan de rechtmatig nagestreefde doelstelling277”, indien er 
op het Europese niveau geen harmonisatie heeft plaatsgevonden278. Een vaststelling die ook 
opgaat voor artikel 18, alinea 1 VWEU279.  
 
 In het kader van het personenverkeer wordt er ook gesproken van “een dwingende reden van 
algemeen belang280”, die “geschikt is om de verwezenlijking van de erdoor nagestreefde legitieme 
doelstelling te waarborgen en niet verder gaat dan noodzakelijk is om deze doelstelling te 
bereiken281”.  
 
 Er bestaat geen limitatieve lijst van de belangen die het Hof als rechtmatig beschouwt, wat 
onmiddellijk het nut aantoont van het onderzoek dat zal worden gevoerd in de delen II en III. 
 
99. Er kan worden besloten dat de absolute formulering van het algemene discriminatieverbod op 
grond van nationaliteit niet impliceert dat elk onderscheid verboden is. Er worden uitzonderingen 
op dit verbod toegestaan die op grond van de rechtspraak van het Hof eng moeten worden 
geïnterpreteerd282. Een indirect discriminerende maatregel mag - ondanks de tekst van artikel 18, 
alinea 1 VWEU - dus blijven bestaan zodra er een beroep kan worden gedaan op een 
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 Eigen onderlijning. 
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 Arrest van 12 februari 1974, Sotgiu/Deutsche Bundespost, 152/73, Jur. 1974, p. 153, punt 11. 
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 Hiermee wordt bedoeld dat er geen direct onderscheid wordt gemaakt op grond van nationaliteit, aangezien er in dat 
geval sprake zou zijn van directe discriminatie. Zie conclusie van 5 mei 2010 van advocaat-generaal P.C. Villalón bij 
arrest van 7 oktober 2010, V.M. dos Santos Palhota, C-515/08, Jur. 2010, p. I-9133, punt 50. 
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 Arrest van 23 mei 1996, John O’Flynn/Adjudication Officer, C-237/94, Jur. 1996, p. I-2617, punt 19. 
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 Indien er harmonisatie plaatsvond, gebeurt de toetsing binnen dit uitgewerkte Europese kader. Zie bijvoorbeeld het 
arrest van 27 oktober 2009, Land Oberösterreich/Čez, C-115/08, Jur. 2009, p. I-10265, punten 111-136. 
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 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 47-48. 
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 Bijvoorbeeld arrest van 27 januari 2011, Commissie/Luxemburg, C-490/09, Jur. 2011, p. I-247, punt 43. In het 
goederenverkeer gebruikte het Hof aanvankelijk de term ‘dringende behoeften’ die vervolgens werd aangepast tot 
‘dwingende vereisten’. Voor een nadere uiteenzetting, zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 7, §1. 
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 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
48. 
282
 Arrest van 4 december 1974, Van Duyn, 41/74, Jur. 1974, p. 1337, punt 18; arrest van 26 februari 1975, 
Bonsignore, 67/74, Jur. 1975, p. 297, punt 6 en arrest van 3 juni 1986, R.H. Kempf/Staatssecretaris van Justitie, 
139/85, Jur. 1986, p. 1741, punt 13. 
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uitzonderingsgrond in de secundaire EU-regelgeving of de rechtspraak van het Hof, en deze de 
proportionaliteitstest doorstaat.  
 
 
§3. Gerechtvaardigde discriminatie? 
 
100. Of er in een dergelijk geval nog sprake is van discriminatie is niet duidelijk. Nadat het Hof 
de discriminatie heeft vastgesteld, komt het namelijk soms tot de volgende bevinding: “Dat zou 
slechts anders zijn, indien een dergelijk woonplaatsvereiste was gebaseerd op objectieve 
overwegingen, die losstaan van de nationaliteit (…) en evenredig zijn aan het door het nationale 
recht wettig nagestreefde doel283”, waardoor een beroep op een uitzonderingsgrond de 
discriminatie lijkt teniet te doen. Dan weer stelt het Hof enkel dat het “aan de orde zijnde verschil 
in behandeling (…) derhalve enkel gerechtvaardigd [zou] kunnen zijn indien het gebaseerd was 
op objectieve overwegingen die losstaan van de nationaliteit van de betrokken personen en 
evenredig zijn aan de rechtmatige doelstellingen van het nationale recht284”.  
 
 De meningen hierover lopen dan ook uiteen. Sommige auteurs stellen dat zodra er een 
rechtvaardigingsgrond kan worden ingeroepen, er geen sprake meer is van discriminatie omdat 
alle voorwaarden om hiervan te kunnen spreken niet langer zijn vervuld285. Deze visie gaat echter 
voorbij aan het feit dat er wel degelijk sprake is van een ongeoorloofd onderscheid, wat 
weliswaar nog kan worden afgewogen tegenover een ander algemeen belang, waardoor de 
discriminatie alsnog kan gerechtvaardigd zijn. Daarom lijkt het correcter om aan te sluiten bij de 
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 Arrest van 7 mei 1998, Clean Car Autoservice, C-350/96, Jur. 1998, p. I-2521, punt 31. 
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 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 48. 
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286
 D. MARTIN, « ‘Discriminations’, ‘entraves’ et ‘raisons impérieuses’ dans le Traité CE : trois concepts en quête 
d’identité », C.D.E. 1998, (261) 290 (318). D. MARTIN spreekt over ‘geneutraliseerde discriminatie’. Alsook I.P. 
ASSCHER-VONK, “Towards One Concept of Objective Justification?” in T. LOENEN en P.R. RODRIGUES (eds.), 
Non-discrimination law: comparative perspectives, Den Haag, Kluwer Law International, 1999, 39. 
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AFDELING 7. Verschil met maatregelen zonder onderscheid van toepassing 
 
101. Hierboven werd erop gewezen dat het algemene discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit, terug te vinden in artikel 18, alinea 1 VWEU, ruim moet worden geïnterpreteerd, 
aangezien het naast directe discriminatie ook indirecte discriminatie omvat287. Volgens het Hof 
van Justitie kan het vrije verkeer, de ultieme doelstelling van de oorspronkelijke Europese 
Economische Gemeenschap, namelijk enkel worden gerealiseerd indien elke vorm van 
discriminatie op grond van nationaliteit wordt verworpen288. De vraag stelt zich echter of ook 




§1. Ontstaan  
 
102. Een onderzoek van de rechtspraak van het Hof van Justitie toont aan dat het Hof in de jaren 
zeventig tot de vaststelling kwam dat ook maatregelen die zonder onderscheid van toepassing zijn 
de uitoefening van de fundamentele vrijheden kunnen verhinderen of bemoeilijken289. Het Hof 
wees hier voor het eerst op in zijn rechtspraak omtrent het vrij verkeer van goederen.  
 
103. In 1974 moest het Hof zich in de zaak Dassonville uitspreken over de Belgische 
regelgeving die de invoer van ‘Scotch Whisky’ zonder certificaat van oorsprong verbood. De 
gebroeders Dassonville, die deze ‘Scotch Whisky’ invoerden vanuit Frankrijk waar de Whisky 
rechtmatig in de handel was gebracht, verzetten zich tegen deze regelgeving omdat het voor hen 
moeilijker bleek om een certificaat van oorsprong te bemachtigen dan voor diegenen die 
rechtstreeks het product vanuit Scotland in België invoerden.  
 
 Het Hof had in deze zaak kunnen besluiten tot directe discriminatie, aangezien enkel de 
ingevoerde goederen door de Belgische regeling werden getroffen. Niettemin stelde het dat er 
sprake was van een maatregel van gelijke werking als kwantitatieve invoerbeperking die, op 
grond van artikel 34 VWEU, in beginsel is verboden omdat “iedere handelsregeling der lidstaten 
die de intracommunautaire handel al dan niet rechtstreeks, daadwerkelijk of potentieel, kan 
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 Deel I, hoofdstuk 2, afdeling 2, §1. 
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 Arrest van 12 februari 1974, Sotgiu/Deutsche Bundespost, 152/73, Jur. 1974, p. 153, punt 11. 
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belemmeren, als een maatregel van gelijke werking als kwantitatieve beperkingen is te 
beschouwen290”. Deze definitie maakt geen gewag van een vereist onderscheid tussen nationale 
en ingevoerde goederen, waaruit kan worden afgeleid dat de aanwezigheid van discriminatie 
volgens het Hof niet noodzakelijk is om te kunnen spreken van een maatregel van gelijke 
werking. Enkel het belemmerende effect van de maatregel op het vrije goederenverkeer is 
doorslaggevend291. 
 
 Het Hof stond op dit verbod uitzonderingen toe, aangezien het meegaf “dat zolang een 
communautaire regeling ontbreekt waarin de consument waarborgen voor de echtheid van de 
benaming van oorsprong van een product worden geboden, een staat ter voorkoming van op dit 
gebied bedreven oneerlijke mededinging slechts redelijke maatregelen mag nemen, terwijl de 
handel tussen de lidstaten niet door bewijsvoorschriften mag worden belemmerd (…) dat die 
maatregelen, om het even of zij onder artikel 36 EEG [huidig artikel 36 VWEU] vallen, in ieder 
geval krachtens het beginsel in de tweede volzin van dit artikel omschreven geen middel tot 
willekeurige discriminatie noch een verkapte beperking van de handel tussen de lidstaten mogen 
vormen292”, al was niet duidelijk of deze redelijke maatregelen al dan niet onder artikel 36 VWEU 
moesten worden begrepen.  
 
104. De zaak Cassis de Dijon, waarin het Hof zich boog over een Duitse maatregel die bepaalde 
dat een likeurwijn minimum 25% alcohol moest bevatten vooraleer deze in Duitsland als 
alcoholische drank kon worden verhandeld293, bracht verduidelijking. Het Hof stelde dat wanneer 
een Europese regeling voor de productie en verhandeling van alcoholische dranken ontbreekt, de 
lidstaten zelf maatregelen mogen nemen. De belemmeringen ten aanzien van het 
intracommunautaire verkeer die door de verschillen tussen de nationale wetgevingen kunnen 
ontstaan, moeten volgens het Hof worden aanvaard voor zover “dringende behoeften294, onder 
meer verband houdend met de doeltreffendheid der fiscale controles, de bescherming van de 
volksgezondheid, de eerlijkheid der handelstransacties en de bescherming van consumenten, ze 
noodzakelijk maken295”. Hieruit kan worden afgeleid dat de redelijke maatregelen waarvan sprake 
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in het arrest Dassonville, geen deel uitmaken van de rechtvaardigingsgronden die in artikel 36 
VWEU worden opgesomd.  
 
 Bij het ontbreken van harmonisatie lijkt het Hof de lidstaten bijgevolg heel wat vrijheid te 
geven om op te treden. Deze vrijheid wordt echter onmiddellijk beperkt omdat de goederen die 
rechtmatig in de ene lidstaat zijn geproduceerd, in een andere lidstaat enkel mogen worden 
onderworpen aan nationale maatregelen die - hoewel ze zonder onderscheid van toepassing zijn - 
het vrije verkeer belemmeren, indien deze een dringende behoefte nastreven en tevens de 
proportionaliteitstoets doorstaan296. Van dit laatste zal trouwens geen sprake zijn indien het 
beoogde doel reeds voldoende wordt bereikt door de wetgeving van de lidstaat van herkomst van 
de goederen297. Het Hof voerde hier de theorie van de dringende behoeften duidelijk in als 
tegengewicht voor het principe van wederzijdse erkenning298.  
 
 Het Hof besloot in de zaak Cassis de Dijon dat de Duitse regelgeving die zonder 
onderscheid van toepassing was, moest worden beschouwd als een verboden maatregel van 
gelijke werking als kwantitatieve invoerbeperking, omdat deze het handelsverkeer belemmerende 
en geen dringende behoefte nastreefde299. 
 
105. De evolutie die zich voordeed in de rechtspraak van het vrij verkeer van goederen werd 
door het Hof van Justitie ook doorgevoerd in het dienstenverkeer. De eerste aanzet300 volgde al 
enkele maanden na de zaak Dassonville in het arrest van Binsbergen, waarin het Hof oordeelde 
dat de beperkingen op het dienstenverkeer die overeenkomstig de artikelen 56 en 57 VWEU zijn 
verboden “alle vereisten omvatten welke aan de verrichter van de dienst, met name op grond van 
zijn nationaliteit of de omstandigheid dat hij geen vaste woonplaats heeft in de Staat waar de 
dienst wordt verricht, worden gesteld en niet gelden voor op het nationale grondgebied 
gevestigde personen dan wel geëigend zijn de werkzaamheden van de dienstverrichter anderszins 
te beletten of te hinderen301”. Niettemin gaf het Hof mee dat sommige specifieke eisen wel mogen 
worden opgelegd aan de dienstverleners “wegens de toepasselijkheid van beroepsregels die hun 
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grond vinden in het algemeen belang (…) en die voor iedereen gelden die gevestigd is op het 
grondgebied van de Staat waar de dienst wordt verricht, voor zover zulke eisen nodig zijn om te 
voorkomen dat de dienstverrichter door zijn vestiging in een andere Lid-Staat aan de greep van 
die regels zou ontsnappen302”.  
 
 Er zou - net zoals advocaat-generaal MAYRAS303 - kunnen worden verdedigd dat het Hof 
niet tot deze vaststelling had moeten overgaan, omdat deze zaak betrekking had op de 
Nederlandse regel die de vertegenwoordiging van een procespartij voor de Nederlandse 
rechtscolleges voorbehield aan diegenen die in Nederland waren gevestigd, waardoor de 
maatregel - hoewel formeel zonder onderscheid van toepassing - in de praktijk voornamelijk 
nadelig was voor de dienstverleners van de andere lidstaten en bijgevolg op indirecte wijze 
discrimineerde304. De Nederlandse maatregel werd echter aangevochten door een Nederlander, 
die zijn woonplaats van Nederland naar België had overgebracht, waardoor deze niet kon stellen 
dat Nederland, zijn lidstaat van herkomst, hem discrimineerde op grond van zijn nationaliteit, 
aangezien vooral niet-Nederlandse onderdanen werden getroffen door de maatregel. Het Hof 
oordeelde dan ook terecht dat er sprake was van een belemmerende maatregel die zonder 
onderscheid van toepassing was. 
 
106. In de rechtspraak die hierop volgde, focuste het Hof van Justitie opnieuw op het 
discriminatieverbod305 tot de zaak Säger306, waarin het Hof in duidelijke bewoordingen erkende 
dat artikel 56 VWEU “niet alleen de afschaffing van iedere discriminatie van de dienstverrichter 
op grond van diens nationaliteit verlangt, maar tevens de opheffing van iedere beperking - ook 
indien deze zonder onderscheid geldt voor binnenlandse dienstverrichters en dienstverrichters uit 
andere Lid-Staten - die de werkzaamheden van de dienstverrichter die in een andere Lid-Staat is 
gevestigd en aldaar rechtmatig gelijksoortige diensten verricht, verbiedt of anderszins 
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belemmert307”. Het Hof vervolgde dat het dienstenverkeer niettemin kan worden beperkt indien 
de nationale maatregel die zonder onderscheid van toepassing is, een dwingende reden van 
algemeen belang nastreeft en de proportionaliteitstest doorstaat308. 
 
107. Of deze rechtspraak naar analogie kan worden toegepast op het personenverkeer was lange 
tijd onduidelijk. De verdragbepalingen van deze vrijheden vertonen namelijk een belangrijk 
inhoudelijk verschil. Waar in de verdragsartikelen omtrent het goederen- en dienstenverkeer is 
terug te vinden dat alle ‘beperkingen’ op het vrije verkeer zijn verboden, bevatten de bepalingen 
betreffende het vrij verkeer van werknemers enkel een discriminatieverbod309. 
 
108. In 1988 leek het Hof de theorie van de niet-discriminerende belemmeringen ook te willen 
invoeren in het personenverkeer. In de gevoegde zaken Wolf e.a. kwam het Hof tot het besluit dat 
de Belgische regelgeving, overeenkomstig welke enkel personen die in België als hoofdberoep 
arbeid in loondienst verrichtten, werden vrijgesteld om bijdragen als zelfstandige te betalen, 
leidde “tot een minder gunstige behandeling van de uitoefening van beroepswerkzaamheden 
buiten het grondgebied van die Lid-Staat310”. België had zich nog verdedigd door te stellen dat de 
maatregel zorgde voor een bijkomende sociale bescherming, maar het Hof stelde dat “[d]e uit die 
bepaling voortvloeiende belemmering van de uitoefening van beroepswerkzaamheden in meer 
dan één Lid-Staat311” niet kon worden gerechtvaardigd.  
 
 Ondanks het feit dat de gebruikte terminologie duidelijk wees in de richting van een 
verboden maatregel die zonder onderscheid van toepassing was, kwam het Hof pas in 1995, in de 
zaak Bosman, op uitdrukkelijke wijze tot het besluit312 dat ook belemmeringen ten aanzien van 
het vrije werknemersverkeer in beginsel zijn verboden313. Het Hof stelde er dat transferregels die 
bepalen dat de club die een professionele sportvoetballer in dienst neemt een transfersom moet 
betalen aan de oude club, ongeacht of de transfer plaatsvindt tussen twee nationale clubs of een 
nationale en buitenlandse club314, het vrij verkeer van dergelijke spelers beperken “door hen te 
beletten of hen ervan te weerhouden hun club te verlaten, zelfs na het verstrijken van de 
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arbeidsovereenkomst die hen aan die club bindt315”. Het Hof voegde er ook hier aan toe dat deze 
regels, opgelegd door de lidstaat van oorsprong316, alsnog kunnen worden gerechtvaardig indien 
ze “een rechtmatig, met het Verdrag verenigbaar doel zouden nastreven en hun rechtvaardiging 
zouden vinden in dwingende redenen van algemeen belang317” en tevens de proportionaliteitstoets 
doorstaan, wat in casu niet het geval bleek318. 
 
109. De evolutie die zich voordeed op het vlak van het vrij verkeer van werknemers, deed zich 
ook voor met betrekking tot zelfstandigen. Midden de jaren negentig werden ook de maatregelen 
die het vrij verkeer van deze EU-onderdanen kunnen belemmeren of bemoeilijken uitdrukkelijk 
door het Hof van Justitie verboden, een logisch gevolg van de rechtspraak van het Hof die stelt 
dat artikel 49 VWEU dezelfde bescherming biedt als artikel 45 VWEU319.  
 
 Het Hof kwam voor het eerst tot deze vaststelling in de zaak Gebhard, waarin de Italiaanse 
regelgeving centraal stond die stelde dat buitenlandse advocaten, waaronder ook de Duitse 
advocaat Gebhard, in Italië wel diensten konden verrichten, maar er zich niet konden vestigen320.  
 
110. Ten slotte werden de maatregelen zonder onderscheid ook ingevoerd in het kader van het 
vrij verkeer van de economisch niet-actieve EU-onderdanen321. In de zaak D’Hoop, die in deel III 
uitgebreid zal worden geanalyseerd322, verduidelijkte het Hof dat het recht op vrij verkeer dat een 
EU-burger geniet, niet kan worden gerealiseerd indien deze wordt geconfronteerd met 
“belemmeringen die bij zijn terugkomst in zijn land van herkomst worden opgeworpen door een 
regeling die hem benadeelt wegens het feit dat hij deze rechten heeft uitgeoefend323”. Deze 
maatregelen kunnen volgens het Hof alsnog worden gerechtvaardigd indien ze gebaseerd zijn “op 
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objectieve overwegingen die losstaan van de nationaliteit van de betrokken personen en 
evenredig zijn aan de rechtmatige doelstellingen van het nationale recht324”. 
 
111. Naast discriminerende maatregelen die het vrije verkeer beperken, zijn vandaag bijgevolg 
ook alle niet-discriminerende maatregelen die het vrije verkeer “al dan niet rechtstreeks, 
daadwerkelijk of potentieel325” kunnen belemmeren in beginsel verboden. Op deze wijze vallen 
heel wat nationale maatregelen onder het toezicht van het Unierecht. Al stelde het Hof in een 
aantal gevallen dat de beperkingen ten aanzien van het vrije verkeer te onzeker en indirect waren 
om te kunnen besluiten tot een belemmering.  
 
 Als voorbeeld wordt de zaak Graf aangehaald326, die betrekking had op een Duits 
onderdaan die zijn arbeidsovereenkomst met een Oostenrijkse onderneming vrijwillig had 
opgezegd om in Duitsland aan het werk te gaan. Op grond van de Oostenrijkse regelgeving had 
een werknemer bij de beëindiging van zijn arbeidsovereenkomst recht op een ontslagvergoeding, 
tenzij deze vrijwillig tot de opzegging was overgaan. Dit laatste was in casu het geval, waardoor 
de heer Graf geen ontslagvergoeding kon bekomen. Hij beweerde dat hierdoor zijn recht op vrij 
verkeer werd belemmerd. Het Hof was een andere mening toegedaan en oordeelde dat de 
Oostenrijkse regelgeving een werknemer niet “belet of ervan weerhoudt, zijn 
arbeidsovereenkomst te beëindigen om bij een andere werkgever in loondienst te treden327”, 
omdat het recht op een Oostenrijkse ontslagvergoeding afhangt “van een toekomstige en 
hypothetische gebeurtenis, te weten de beëindiging van zijn arbeidsovereenkomst zonder dat hij 
daartoe zelf het initiatief heeft genomen of deze gebeurtenis aan hem is toe te rekenen328”. Deze 
gebeurtenis was volgens het Hof te onzeker en indirect om de ontslagregeling te kunnen 
beschouwen als een belemmering329. 
 
 Er moet echter op worden gewezen dat het Hof in de meerderheid van de gevallen lijkt te 
oordelen dat de beperkingen ten aanzien van het vrije verkeer niet te onzeker en indirect zijn. In 
de zaak Regering van de Communauté française en Gouvernement wallon stelde het Hof dat de 
Vlaamse zorgverzekering het vrije werknemersverkeer belemmerde omdat “iedere migrerende 
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werknemer die overweegt om een betrekking in het Nederlandse taalgebied te aanvaarden, te 
maken kan krijgen met het woonplaatsvereiste voor de aansluiting bij de Vlaamse 
zorgverzekering330”. Ook de gevolgen voor het vrije verkeer die ontstonden door de Duitse 
‘voorwaarde inzake een eerste studieperiode’ waaraan studenten moesten voldoen om te kunnen 
genieten van een Duitse studietoelage voor studies in een andere lidstaat331 en de meldingsplicht 
voor zelfstandige dienstverleners uit een andere lidstaat die in België hun diensten wensten aan te 
bieden332, bleken niet te onzeker en indirect te zijn, waardoor ook deze voorwaarden door het Hof 
werden beschouwd als belemmeringen.  
 
112. Waarom het Hof de theorie van de niet-discriminerende belemmeringen in het leven riep, 
kan niet worden afgeleid uit de desbetreffende rechtspraak. In de rechtsleer is enerzijds terug te 
vinden dat het Hof hiertoe overging omdat indirect discriminerende maatregelen aanvankelijk 
niet konden worden gerechtvaardigd door een dwingende reden van algemeen belang. Via de 
maatregelen die zonder onderscheid van toepassing zijn, zou het Hof geprobeerd hebben om deze 
lacune op te vullen, aangezien deze maatregelen wel op dergelijke wijze kunnen worden 
gerechtvaardigd333. Anderzijds wordt er gesteld dat er dankzij het verbod op deze belemmeringen 
ook kan worden opgetreden tegen de regelgeving van de lidstaat van oorsprong, waardoor het 
vrije verkeer wordt versterkt334. Voor beide bestaansredenen valt er iets te zeggen. Waar er bij de 
zaken Cassis de Dijon335, van Binsbergen336, Bosman337 en D’Hoop338 werd opgetreden tegen een 
maatregel van de lidstaat van vestiging of herkomst, werd het Hof in de zaak Gebhard339 namelijk 
eerder geconfronteerd met een indirect discriminerende maatregel, aangezien de Italiaanse 
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§2. (In)consistent gebruik  
 
113. Het Unierecht verbiedt in beginsel elke beperking op het vrije verkeer, namelijk niet alleen 
discriminerende bepalingen, maar ook niet-discriminerende belemmeringen. Een onderzoek naar 
het consistente gebruik van deze begrippen, waarop nader zal worden ingegaan in de delen II en 
III, maakt echter duidelijk dat het Hof nogal snel besluit tot ‘een’ belemmering of ‘een’ 
beperking, zonder te verduidelijken of er sprake is van indirecte discriminatie of een maatregel 
die zonder onderscheid van toepassing is340.  
 
 Daarenboven definieert het Hof de begrippen indirecte discriminatie en belemmering niet 
steeds op dezelfde wijze. In de zaak O’Flynn bijvoorbeeld stelde het Hof dat “als indirect 
discriminerend worden beschouwd de voorwaarden van nationaal recht die, hoewel zonder 
onderscheid naar nationaliteit van toepassing, hoofdzakelijk (…) of in de meeste gevallen (…) 
migrerende werknemers treffen, alsook de zonder onderscheid van toepassing zijnde 
voorwaarden waaraan nationale werknemers gemakkelijker kunnen voldoen dan migrerende 
werknemers (…), of die in het bijzonder voor migrerende werknemers nadelig kunnen uitvallen 
(…)341”. Het Hof vermengt hier het hoofdelement van de definitie van indirecte discriminatie, 
namelijk het feit dat hoofdzakelijk migrerende werknemers door de maatregel worden getroffen, 
met het hoofdbestanddeel van het begrip belemmering, het nadelige effect voor het vrije 
werknemersverkeer.  
 
 Verder gaat het Hof wel eens vaker op zoek naar een dwingende reden van algemeen 
belang, terwijl het wordt geconfronteerd met een geval van directe discriminatie op grond van 
nationaliteit, dat in de regel nochtans enkel kan worden gerechtvaardigd door een 
uitzonderingsgrond die uitdrukkelijk is voorzien in het Unierecht342.  
                                                 
340
 D. MARTIN, Égalité et non-discrimination dans la jurisprudence communautaire. Étude critique à la lumière d’une 
approche comparatiste, Brussel, Bruylant, 2006, 146. 
341
 Arrest van 23 mei 1996, John O’Flynn/Adjudication Officer, C-237/94, Jur. 1996, p. I-2617, punt 18.  
342
 S. PRECHAL, “Equality of treatment, non-discrimination and social policy: achievements in three themes”, 
C.M.L.Rev. 2004, (533) 545-546 (551); D. MARTIN, Égalité et non-discrimination dans la jurisprudence 
communautaire. Étude critique à la lumière d’une approche comparatiste, Brussel, Bruylant, 2006, 24 en 139-140, 
voetnoot 369 en A.P. VAN DER MEI, “EU-burgerschap en de reikwijdte van het verbod van discriminatie op grond 
van nationaliteit”, N.T.E.R. 2009, (275) 282-283 (287).  
Als voorbeeld kan de zaak Wolzenburg worden aangehaald. Hier werd het Hof geconfronteerd met een geval van 
directe discriminatie, aangezien de Nederlandse wetgeving een uitdrukkelijk onderscheid op grond van nationaliteit 
invoerde. Het Hof oordeelde dat de Nederlandse wetgeving in strijd was met het gelijkheidsbeginsel - er werd dus niet 
gesproken over het non-discriminatiebeginsel -, maar dat deze strijdigheid alsnog kon worden gerechtvaardigd op basis 
van de sociale integratie die werd nagestreefd. Zie arrest van 6 oktober 2009, D. Wolzenburg, C-123/08, Jur. 2009, p. 
I-9621. Voor de feiten, zie voetnoot 203.  
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114. Het Hof lichtte deze rechtspraak tot op heden niet toe, waardoor er enkel kan worden 
gespeculeerd over de redenen die deze inconsistenties in de rechtspraak veroorzaken. Een 
denkpiste zou kunnen zijn dat het Hof naargelang de samenstelling van de zetelende kamer tot 
een ander besluit komt. Misschien zijn er kamers waar de aandacht voor de rechtszekerheid 
overheerst en kamers die vooruitstrevender te werk willen gaan? Wegens het ontbreken van 
dissenting opinions bij de arresten van het Hof, kan dit echter niet met zekerheid worden 
nagegaan343. Hiertegenover staat dat heel wat discriminatiezaken worden behandeld door de grote 
kamer, die tot voor kort steeds was samengesteld uit de president van het Hof en de presidenten 
van de kamers van vijf rechters344. De samenstelling van de grote kamer lijkt de inconsistenties in 
de rechtspraak dan ook niet te kunnen verklaren. Een andere reden kan zijn dat deze 
inconsistenties worden veroorzaakt door de casuïstische aanpak van het Hof, waardoor soms 
gebruik wordt gemaakt van bizarre constructies om tot het gewenste resultaat te komen345. 
 
 Vermoedelijk is het correcter om te stellen dat de combinatie van een aantal elementen, 
waaraan in de delen II en III aandacht zal worden geschonken, een rol speelt, zoals de punten 
waarop de partijen in hun memories en pleidooien de nadruk legden, de visie van de rechter-
rapporteur die de rechters in een bepaalde richting kan sturen, de mate waarin de rechters zich 
voorbereidden op de mondelinge behandeling van de zaak aangezien een goede kennis van het 
dossier kan leiden tot het stellen van de gewenste vragen, de bevoegdheidsverdeling tussen de 
Unie en de lidstaten waarbij kan worden vermoed dat het Hof een beperkte Uniebevoegdheid zal 
kunnen proberen uit te breiden via bijzondere constructies, het feit of de zaak betrekking heeft op 
een materie die nooit eerder door het Hof werd behandeld omdat het in dat geval logisch lijkt dat 
de rechters een oplossing zullen destilleren op basis van hun eigen juridische achtergrond, de 
gevoeligheid van het te behandelen onderwerp, het standpunt van één van de hoogste rechterlijke 
                                                                                                                                                 
Ook in het personenverkeer, in de zaak Förster (arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. 
I-8507), die aan bod zal komen in deel III, hoofdstuk 3, en in het dienstenverkeer, in de zaak Commissie tegen 
Duitsland (arrest van 4 december 1986, Commissie/Duitsland, 205/84, Jur. 1986, p. 3755), die in deel II, hoofdstuk 2, 
afdeling 1, §2 zal worden geanalyseerd, onderzocht het Hof reeds de aanwezigheid van een dwingende reden van 
algemeen belang terwijl er sprake was van directe discriminatie.   
343
 Voor een overzicht van de argumenten voor en tegen, alsook waarom hier bij het Hof van Justitie van de Europese 
Unie niet voor werd geopteerd, zie de studie ‘Dissenting opinions in the Supreme Courts of the Member States’ die in 
2012 op verzoek van het Europees Parlement werd uitgevoerd  
(http://www.europarl.europa.eu/document/activities/cont/201304/20130423ATT64963/20130423ATT64963EN.pdf, 9-
16 en 33-38, geraadpleegd op 5 augustus 2013).  
344
 Vandaag is de grote kamer, overeenkomstig artikel 27 van het Reglement voor de procesvoering van het Hof van 
Justitie, “samengesteld uit de president en de vicepresident van het Hof, drie presidenten van een kamer van vijf 
rechters, de rechter-rapporteur en het aantal rechters dat nodig is om uit te komen op vijftien rechters”. Hierdoor zal 
de samenstelling van de grote kamer in elke zaak verschillen. Het is dan ook afwachten of hierdoor het aantal 
inconsistenties in de rechtspraak zal stijgen. 
345
 M. FALLON en D. MARTIN, « Dessine-moi une discrimination… », J.D.E. 2010, (165) 172-173 (173). 
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machten in de lidstaten waardoor het Hof zich kan laten inspireren of het feit dat het Hof zijn 
arrest toepasbaar wenst te maken op zoveel mogelijk verschillende situaties in de lidstaten.  
 
115. Deze verwarrende rechtspraak van het Hof zorgt ervoor dat de verhouding tussen 
discriminerende maatregelen en deze die zonder onderscheid van toepassing zijn, nog steeds niet 
duidelijk is. In de rechtsleer zijn er dan ook uiteenlopende indelingen terug te vinden. Zo 
onderscheidt HILSON maatregelen die met onderscheid van toepassing zijn, namelijk de direct 
discriminerende maatregelen, en maatregelen die zonder onderscheid van toepassing zijn, die 
verder kunnen worden ingedeeld in maatregelen die niet in rechte maar wel in praktijk 
discrimineren - met andere woorden de indirect discriminerende maatregelen en de maatregelen 
die noch in rechte, noch in praktijk discrimineren346. BARNARD, CRAIG en DE BÚRCA maken 
dan weer een onderscheid tussen discriminerende maatregelen, die zowel directe als indirecte 
discriminatie omvatten, en deze die zonder onderscheid van toepassing zijn347.  
 
116. Deze rechtspraak werd reeds meermaals bekritiseerd, zelfs binnen het Hof door onder meer 
advocaat-generaal TESAURO in de gevoegde zaken Kohl en Decker348, advocaat-generaal 
ALBER in de zaak Bosal Holding349 en advocaat-generaal MENGOZZI in de zaak Laval350. 
 
 Sommige advocaten-generaal roepen het Hof zelfs op om verduidelijking te brengen door 
te kiezen voor andere definities. Zo stelde advocaat-generaal KOKOTT in de zaak Andersen voor 
om ook te spreken van directe discriminatie indien het verschil in behandeling is gebaseerd op 
een criterium dat op het eerste gezicht neutraal lijkt, maar in werkelijkheid onlosmakelijk is 
verbonden met een criterium dat door de Europese wetgever is verboden351. Advocaat-generaal 
SHARPSTON meent in dezelfde lijn dat er moet worden geoordeeld dat er sprake is van directe 
en dus niet van indirecte discriminatie zodra “de categorie personen die een bepaald voordeel 
ontvangen en de categorie personen die een daarmee samenhangend nadeel ondervinden, precies 
                                                 
346
 Ch. HILSON, “Discrimination in Community free movement law”, E.L.Rev. 1999, (445) 450-451 (462). 
347
 C. BARNARD, The substantive law of the EU, the four freedoms, Oxford, Oxford University Press, 2010, 373-377 
en P. CRAIG en G. DE BÚRCA, EU Law. Text, Cases and Materials, Oxford, Oxford University Press, 2011, 640-
808. 
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 Conclusie van 16 september 1997 van advocaat-generaal G. Tesauro bij arrest van 28 april 1998, N. Decker en R. 
Kohll, C-120/95 en C-158/96, Jur. 1998, p. I-1831, punt 49.  
349
 Conclusie van 24 september 2002 van advocaat-generaal S. Alber bij arrest van 18 september 2003, Bosal Holding, 
C-168/01, Jur. 2003, p. I-9409, punten 40-42. 
350
 Conclusie van 23 mei 2007 van advocaat-generaal P. Mengozzi bij arrest van 18 december 2007, Laval un Partneri, 
C-341/05, Jur. 2007, p. I-11767, punt 228.  
351
 Conclusie van 6 mei 2010 van advocaat-generaal J. Kokott bij arrest van 12 oktober 2010, Andersen, C-499/08, Jur. 
2010, p. I-9343, punt 34. 
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samenvallen met de respectieve categorieën personen die uitsluitend door toepassing van een 
verboden classificatie zijn onderscheiden352”. 
 
117. De vraag kan dan ook worden gesteld of er aan deze onduidelijkheid niet kan worden 
verholpen door het onderscheid tussen discriminerende en niet-discriminerende maatregelen af te 
schaffen en enkel te spreken over mogelijke belemmeringen, aangezien ook discriminerende 
maatregelen het vrije verkeer kunnen belemmeren.  
 
118. Er kan niet worden ontkend dat de rechtspraak van het Hof hierdoor sterk zou worden 
vereenvoudigd. Het Hof zou namelijk niet langer worden geconfronteerd met het moeilijk te 
voeren onderzoek naar de aanwezigheid van discriminatie353. Een woonplaatsvereiste, die 
enerzijds de EU-onderdanen die afkomstig zijn uit een andere lidstaat op indirecte wijze kan 
discrimineren en anderzijds het recht op vrij verkeer van de nationale onderdanen minder 
aantrekkelijk kan maken354, zou hierdoor door het Hof eenvoudig kunnen worden bestempeld als 
een belemmering.  
 
119. Niettemin mag niet uit het oog worden verloren dat direct en indirect discriminerende 
maatregelen, alsook deze die zonder onderscheid van toepassing zijn, een verschillende functie 
hebben en daarenboven op verschillende wijze alsnog kunnen worden gerechtvaardigd. 
 
 Eerst en vooral zijn er de maatregelen die een uitdrukkelijk onderscheid maken op grond 
van nationaliteit. Deze druisen zozeer in tegen de principes van het vrije verkeer dat ze op grond 
van de vaste rechtspraak van het Hof in de regel355 enkel kunnen worden gerechtvaardigd op 
grond van de door het Unierecht voorziene uitzonderingsbepalingen, indien ze tevens de 
proportionaliteitstest doorstaan.  
 
 Indirect discriminerende maatregelen maken daarentegen geen onderscheid naar de vorm, 
aangezien er gebruik wordt gemaakt van een neutraal criterium dat in werkelijkheid voornamelijk 
nadelen oplevert voor de EU-onderdanen die afkomstig zijn uit een andere lidstaat. Er wordt 
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 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol/Regering 
van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 56. Deze mening wordt gedeeld door ELLIS in E. 
ELLIS, EU Anti-Discrimination Law, New York, Oxford University Press, 2005, 89-90. 
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 Zie hierboven, randnummer 30. C. TOBLER, Indirect discrimination. A Case Study into the Development of the 
Legal Concept of Indirect Discrimination under EC Law, Antwerpen, Intersentia, 2005, 430-432. 
354
 Dit onderscheid zal duidelijk naar voren komen in deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §1. 
355
 In randnummer 113 werd er gewezen op een aantal uitzonderingen op deze regel.  
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bijgevolg in de praktijk een onderscheid gemaakt. In tegenstelling tot bij directe discriminatie, 
waar er slechts één groep EU-onderdanen wordt geraakt, worden bij indirecte discriminatie zowel 
de nationale onderdanen als de EU-onderdanen die afkomstig zijn uit een andere lidstaat 
getroffen, waarbij deze laatste groep harder wordt aangepakt. Bij directe discriminatie ligt met 
andere woorden de nadruk op de vorm, terwijl indirecte discriminatie focust op het nadelige 
resultaat voor de EU-onderdanen uit de andere lidstaten. Ook deze maatregelen zijn in beginsel 
verboden, maar kunnen niet alleen worden gerechtvaardigd door een uitzondering voorzien door 
het Unierecht, maar ook door andere dwingende redenen van algemeen belang, op voorwaarde 
dat de maatregelen tevens geschikt en noodzakelijk zijn om het vooropgestelde doel te bereiken.  
 
 Bij discriminatie wordt bijgevolg de situatie waarin EU-onderdanen zich bevinden steeds 
vergeleken met deze van nationale onderdanen. Bij maatregelen die zonder onderscheid van 
toepassing zijn, ligt de nadruk niet op deze vergelijking, maar wel op het afschrikkende effect van 
de maatregel voor het vrije verkeer dat kan worden belemmerd of minder aantrekkelijk worden 
gemaakt356. Ze zullen bijgevolg voornamelijk een rol spelen bij de beperkingen op het vrije 
verkeer die de lidstaat van herkomst aan zijn nationale onderdanen oplegt. Deze EU-burgers 
kunnen namelijk niet argumenteren dat ze op grond van de nationaliteit van een andere lidstaat 
worden gediscrimineerd. Deze belemmerende maatregelen, die in beginsel evenzeer zijn 
verboden, kunnen worden gerechtvaardigd door dezelfde gronden als deze die kunnen worden 
ingeroepen bij indirecte discriminatie.  
 
120. Hieruit volgt dat, ook al zou een afschaffing van het onderscheid tussen discriminerende en 
niet-discriminerende maatregelen een vereenvoudiging van het EU-recht met zich meebrengen, 
de invoering van de enkele term ‘belemmering’ niet wenselijk is357. Een correcter gebruik van de 
verschillende begrippen, die overeenkomstig het recht van de Unie duidelijk verschillen, is 
daarentegen wel aangewezen, zodat enerzijds de rechten van de EU-burgers en anderzijds de 
plichten van de lidstaten en EU-instellingen duidelijker naar voren worden gebracht en de 
gelijkheid in de Unie verder kan worden bevorderd. Dit impliceert dat het Hof van Justitie steeds 
eerst moet nagaan of er een onderscheid tussen de nationale onderdanen en de onderdanen uit de 
andere lidstaten wordt gemaakt, in rechte of in feite. Zodra het tot de vaststelling komt dat dit niet 
het geval is en de maatregel bijgevolg zonder onderscheid van toepassing is, moet worden 
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 C. TOBLER, Indirect discrimination. A Case Study into the Development of the Legal Concept of Indirect 
Discrimination under EC Law, Antwerpen, Intersentia, 2005, 44. 
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 C. TOBLER, Indirect discrimination. A Case Study into the Development of the Legal Concept of Indirect 
Discrimination under EC Law, Antwerpen, Intersentia, 2005, 420 en 431. 
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onderzocht of deze niettemin het vrije verkeer kan hinderen of verbieden. Bij een positief 
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BESLUIT 
 
121. Artikel 18, alinea 1 VWEU bevat een algemeen discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit. Het werd in 1957 opgenomen in het Verdrag tot oprichting van de Europese 
Economische Gemeenschap om het vrije verkeer te vergemakkelijken, zodat de 
gemeenschappelijke markt kon worden gerealiseerd. De tekst van artikel 18, alinea 1 VWEU 
verbiedt elke discriminatie op grond van nationaliteit binnen de werkingssfeer van het Verdrag 
betreffende de werking van de Europese Unie en het Verdrag betreffende de Europese Unie, 
onverminderd de bijzondere bepalingen die er terug te vinden zijn. Dit algemene 
discriminatieverbod werd namelijk in een aantal andere verdragsbepalingen geconcretiseerd. 
Enkel wanneer deze bepalingen niet van toepassing zijn, kan er een zelfstandig beroep worden 
gedaan op artikel 18, alinea 1 VWEU, op voorwaarde dat de situatie binnen de werkingssfeer van 
deze twee Verdragen of het Euratom-Verdrag valt, want in de zaak Čez oordeelde het Hof van 
Justitie dat dit discriminatieverbod ook moet worden nageleefd in het kader van het Euratom-
Verdrag. Inmiddels beschouwt het Hof het discriminatieverbod op grond van nationaliteit immers 
als een algemeen beginsel van het Unierecht358.  
 
122. Het discriminatieverbod op grond van nationaliteit moet dus geëerbiedigd worden in alle 
situaties die binnen de personele en materiële werkingssfeer van het Unierecht vallen.  
 
 Overeenkomstig de rechtspraak van het Hof worden de EU-burgers onder het 
toepassingsgebied ratione personae begrepen359. Wie kan worden beschouwd als burger van de 
Unie lijkt te worden verduidelijkt door de tekst van de artikelen 9 VEU en 20, lid 1 VWEU, 
waarin terug te vinden is dat “een ieder die de nationaliteit van een lidstaat bezit” EU-burger is. 
Het is echter niet correct om te stellen dat alle onderdanen van de lidstaten het EU-burgerschap 
bezitten. Het Verenigd Koninkrijk sluit immers een aantal Britse onderdanen van dit burgerschap 
uit, terwijl Duitsland het net toekent aan een aantal etnische Duitsers die niet de Duitse 
nationaliteit bezitten.  
 
 Ook de materiële werkingssfeer van het algemene discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit werd door het Hof geïnterpreteerd. EU-lidstaten moeten dit discriminatieverbod 
respecteren zodra hun regelgeving enige invloed kan hebben op het - al dan niet toekomstige - 
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 Arrest van 27 oktober 2009, Land Oberösterreich/Čez, C-115/08, Jur. 2009, p. I-10265, punten 88-90. 
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 Arrest van 12 mei 1998, M. Martínez Sala/Freistaat Bayern, C-85/96, Jur. 1998, p. I-2691, punt 62.  
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vrije verkeer in de Europese Unie360. Het feit dat een materie tot hun nationale bevoegdheid 
behoort, doet hieraan geen afbreuk361. Het toepassingsgebied ratione materiae wordt bijgevolg 
erg ruim opgevat en begrenst op vergaande wijze het nationale optreden. In zijn recente 
rechtspraak gaf het Hof aan dat ook een situatie waarbij er nog geen gebruik werd gemaakt van 
het vrije verkeer onder de werkingssfeer van het Unierecht kan vallen indien één van de 
belangrijkste burgerschaprechten van een EU-burger potentieel wordt bedreigd. Hieronder lijkt 
echter enkel het verlies van het EU-burgerschap en het risico om van het grondgebied van de 
Unie te worden verwijderd, te kunnen worden verstaan362 en niet het recht om niet te worden 
gediscrimineerd op grond van de nationaliteit.  
 
123. Het discriminatieverbod van artikel 18, alinea 1 VWEU moet binnen de werkingssfeer van 
het EU-recht naast de lidstaten ook door de instellingen van de Unie worden gerespecteerd. 
Verder moeten ook groepen die een zekere macht uitoefenen over particulieren en hun 
voorwaarden kunnen opleggen “waardoor de uitoefening van de door het Verdrag gewaarborgde 
fundamentele vrijheden wordt bemoeilijkt363” dit verbod naleven. Of dit artikel ook horizontale 
directe werking geniet in alle andere relaties tussen EU-onderdanen, werd tot op heden nog niet 
verduidelijkt door het Hof. 
 
124. De inhoud van het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit is - ondanks het 
grote belang van dit concept - niet terug te vinden in het primaire en secundaire Unierecht. Het 
verbod werd gedefinieerd door het Hof van Justitie dat meent dat er sprake is van discriminatie 
indien vergelijkbare gevallen verschillend of verschillende gevallen gelijk worden behandeld364.  
 
 Het Hof verduidelijkte verder dat het discriminatieverbod op grond van nationaliteit naast 
directe discriminatie, waarbij er in rechte een uitdrukkelijk onderscheid wordt gemaakt tussen de 
nationale onderdanen en deze die afkomstig zijn uit een andere lidstaat, ook indirecte 
discriminatie omvat, omdat anders het gelijkheidsbeginsel zou kunnen worden omzeild365. In dit 
laatste geval wordt er immers formeel geen onderscheid gemaakt tussen twee groepen van EU-
onderdanen, maar is er hiervan in de praktijk wel sprake omdat hoofdzakelijk de onderdanen uit 
de andere lidstaten (kunnen) worden benadeeld.  
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 Arrest van 2 oktober 2003, C. Garcia Avello/Belgische Staat, C-148/02, Jur. 2003, p. I-11613. 
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 Arrest van 2 februari 1989, Ian William Cowan/Trésor public, 186/87, Jur. 1989, p. 195, punt 19. 
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 Arrest van 8 maart 2011, Gerardo Ruiz Zambrano, C-34/09, Jur. 2011, p. I-1177 punten 41-44. 
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 Arrest van 12 februari 1974, Sotigu/Deutsche Bundespost, 152/73, Jur. 1974, p. 153, punt 11. 
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 Beide discriminatievormen zijn volgens het Hof in beginsel verboden. Een geval van 
directe discriminatie, genomen binnen een domein dat op EU-vlak niet is geharmoniseerd, kan 
immers alsnog worden gerechtvaardigd door een grond die uitdrukkelijk in het Unierecht is terug 
te vinden366. Dit geldt eveneens voor indirecte discriminatie, al kan deze vorm van discriminatie 
hiernaast ook nog worden gerechtvaardigd door een rechtmatig hoger belang. Een beroep op een 
uitzonderingsgrond is wel enkel mogelijk indien de discriminerende maatregel tevens de 
proportionaliteitstoets doorstaat.  
 
125. Ondanks de door het Hof van Justitie uitgewerkte definitie van het concept discriminatie op 
grond van nationaliteit, zorgt de inhoud van het begrip indirecte discriminatie nog steeds voor 
interpretatieproblemen. Dit is te wijten aan het inconsistente gebruik van de verschillende soorten 
beperkingen in de rechtspraak van het Hof, waarop in de delen II en III nader zal worden 
ingegaan.  
 
 Nochtans is er een duidelijk verschil tussen directe en indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit. In het eerste geval wordt er namelijk op uitdrukkelijke wijze een onderscheid 
gemaakt tussen de nationale onderdanen en deze die afkomstig zijn uit een andere lidstaat. Enkel 
deze laatste groep wordt getroffen. Bij indirecte discriminatie kunnen daarentegen beide groepen 
worden benadeeld, maar worden in de praktijk voornamelijk de onderdanen uit de andere 
lidstaten geraakt. Er wordt immers een onderscheid gemaakt op grond van een niet uitdrukkelijk 
verboden criterium. Daarenboven mag niet uit het oog worden verloren dat de 
uitzonderingsgronden die kunnen worden ingeroepen om indirecte discriminatie te 
rechtvaardigen, ruimer zijn dan deze bij directe discriminatie. 
 
 Dit verschil in de inroepbaarheid van mogelijke rechtvaardigingsgronden is niet terug te 
vinden bij indirect discriminerende beperkingen en niet-discriminerende maatregelen die de in het 
Verdrag gewaarborgde fundamentele vrijheden van verkeer kunnen belemmeren of bemoeilijken, 
een tweede groep beperkingen die sinds de jaren zeventig ook in beginsel door het Hof is 
verboden367. Beide maatregelen kunnen immers worden gerechtvaardigd door dezelfde gronden, 
namelijk deze die uitdrukkelijk in het Unierecht worden voorzien en de door het Hof erkende 
dwingende redenen van algemeen belang. Niettemin vertonen ook deze twee soorten beperkingen 
                                                 
366
 Arrest van 23 januari 2002, Commissie/Oostenrijk, C-221/00, Jur. 2002, p. I-1007, punt 42. 
367
 Arrest van 11 juli 1974, B. en G. Dassonville, 8/74, Jur. 1974, p. 837. 
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een belangrijk verschilpunt. Waar bij indirecte discriminatie de nadruk ligt op de benadeling van 
een bepaalde groep wegens de aanwezigheid van een bepaald kenmerk, focussen de 
belemmeringen die zonder onderscheid van toepassing zijn op het eventuele nadelige effect voor 
het vrije verkeer. Dergelijke maatregelen maken bijgevolg geen onderscheid naar vorm of in 
werkelijkheid tussen de nationale onderdanen en deze afkomstig uit een andere lidstaat.  
 
126. Deze verschillen maken duidelijk dat er niet kan worden gepleit voor een afschaffing van 
het onderscheid tussen deze categorieën van beperkingen en het gebruik van de enkele term 
‘belemmering’, ook al beïnvloeden discriminerende maatregelen eveneens het vrije verkeer. Een 
correcte en consistente toepassing door het Hof van de in zijn rechtspraak duidelijk uitgewerkte 
concepten is daarentegen noodzakelijk om een einde te maken aan de verwarring die er 
momenteel nog steeds bestaat, voornamelijk tussen de begrippen indirecte discriminatie en 
maatregelen die zonder onderscheid van toepassing zijn. 
  
127. In deel II zal het eerste deel van de definitie van het concept indirecte discriminatie op 
grond van nationaliteit verder worden geanalyseerd. Er zal worden onderzocht of het onderscheid 
tussen indirecte discriminatie en belemmeringen die zonder onderscheid van toepassing zijn dat 
aan de hand van de door het Hof van Justitie uitgewerkte definities in theorie kan worden 
gemaakt, ook in de praktijk kan worden waargenomen. Dit zal worden bestudeerd aan de hand 
van de voornaamste arresten die het Hof uitsprak in het kader van het dienstenverkeer. Deel III 
zal vervolgens focussen op het tweede deel van het concept indirecte discriminatie, namelijk de 
slaagkansen van de gronden die EU-lidstaten inroepen om hun indirect discriminerende 
maatregelen te rechtvaardigen.  




INDIRECTE DISCRIMINATIE  





128. In het kader van het dienstenverkeer kwam het Hof van Justitie voor het eerst tot het besluit 
dat er sprake was van indirecte discriminatie op grond van nationaliteit in de gevoegde zaken 
Seco en Desquenne & Giral. Het Hof verduidelijkte toen dat werkgevers die in een andere lidstaat 
tijdelijk diensten verrichten op indirecte wijze worden gediscrimineerd op grond van hun 
nationaliteit indien ze er voor hun werknemers dezelfde sociale zekerheidsbijdragen moeten 
betalen als deze die ze reeds betaalden in hun thuisland. Een dergelijke regeling vormt 
“economisch immers een extra last voor in een andere Lid-Staat gevestigde werkgevers, die 
zwaarder worden belast dan op nationaal grondgebied gevestigde dienstverleners368”. Deze 
‘double burden’ veroorzaakte volgens het Hof indirecte discriminatie. In zijn latere rechtspraak 
kwam het Hof hierop terug, uitgerekend onder verwijzing naar de gevoegde zaken Seco en 
Desquenne & Giral. Het Hof beschouwt een ‘double burden’ vandaag als een in beginsel 
verboden belemmering die zonder onderscheid van toepassing is.  
 
129. Deze gewijzigde aanpak van het Hof deed zich voor in het ganse dienstenverkeer. Ondanks 
de veelvuldige rechtspraak die betrekking heeft op het vrij verkeer van diensten, zijn er bijgevolg 
weinig arresten terug te vinden waarin het Hof uitdrukkelijk stelt dat er sprake is van indirecte 
discriminatie op grond van nationaliteit. Het Hof spreekt meestal van maatregelen die het 
dienstenverkeer ‘beperken’, zonder nader te verduidelijken of het gaat om een geval van 
discriminatie of een maatregel die zonder onderscheid van toepassing is369. Deze 
‘beperkingsaanpak370’ maakte het - in tegenstelling tot het personenverkeer dat aan bod zal 
                                                 
368
 Arrest van 3 februari 1982, NV Seco en NV Desquenne & Giral, 62/81 en 63/81, Jur. 1982, p. 223, punt 9. 
369
 D. MARTIN, « ‘Discriminations’, ‘entraves’ et ‘raisons impérieuses’ dans le Traité CE : trois concepts en quête 
d’identité », C.D.E. 1998, (561) 583 (637); G. DAVIES, Nationality discrimination in the European Internal Market, 
Den Haag, Kluwer Law International, 2003, 34; C. BARNARD, The substantive law of the EU, the four freedoms, 
Oxford, Oxford University Press, 2010, 378; T. CONNOR, “Goods, Persons, Services and Capital in the European 
Union: Jurisprudential routes to Free Movement”, G.L.J. 2010, (159) 165 (209) en K.L. VARVNE, “Free movement of 
services and non-discriminatory collective action”,  
https://gupea.ub.gu.se/bitstream/2077/24159/1/gupea_2077_24159_1.pdf, 35. 
370
 Deze terminologie is ook terug te vinden bij BARNARD in C. BARNARD, The substantive law of the EU, the four 
freedoms, Oxford, Oxford University Press, 2010, 393 en C. BARNARD, “Social Policy and the Shifting Sands of the 
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komen in deel III - onmogelijk om in het dienstenverkeer met betrekking tot één thema de 
mogelijke rechtvaardigingsgronden te onderzoeken die EU-lidstaten kunnen inroepen indien ze 
zich genoodzaakt voelen om indirect discriminerende maatregelen in te voeren, het nochtans 
initiële opzet van dit onderzoek. In deel II zal de focus dan ook niet liggen op de slaagkansen van 
deze rechtvaardigingsgronden, maar wel op de afwezigheid van duidelijke gevallen van indirecte 
discriminatie op grond van nationaliteit (hoofdstuk 2). Er zal aan de hand van een aantal 
belangrijke arresten371 worden onderzocht hoe de ‘beperkingsaanpak’ zijn intrede deed in de 
rechtspraak omtrent het dienstenverkeer en welke gevolgen dit meebracht voor de zienswijze van 
het Hof ten aanzien van de ‘double burden’ die in het arbeidsrecht372 bij de tijdelijke 
terbeschikkingstelling373 van werknemers door een werkgever in een andere lidstaat kan 
opduiken. Een materie waarover het Hof zich in het verleden meermaals moest uitspreken, vaak 
in Belgische zaken, en die ook vandaag nog voor controverse zorgt. 
 
 Maar vooraleer hier nader op in te gaan, zal eerst de term indirecte discriminatie op grond 
van nationaliteit in de specifieke context van het dienstenverkeer worden geanalyseerd, waarbij 
de tekst van de verdragsartikelen aan de hand van de rechtspraak van het Hof en de 
rechtsliteratuur zal worden ontleed (hoofdstuk 1). 
 
                                                                                                                                                 
Constitutional Order: The Case of Posted Workers” in A. ARNULL, C. BARNARD, M. DOUGAN en E. SPAVENTA 
(eds.), A Constitutional Order of States? Essays in EU Law in Honour of Alan Dashwood, Oxford, Oregon, 2011, 322. 
VAN OVERMEIREN spreekt van een ‘belemmeringsbenadering’, zie F. VAN OVERMEIREN, “Detachering in de 
algemene dienstenrechtspraak” in Y. JORENS (ed.), Handboek Europese detachering en vrij verkeer van diensten, 
Brugge, die Keure, 2009, 325 en F. VAN OVERMEIREN, Buitenlandse arbeidskrachten op de Belgische 
arbeidsmarkt: sociaal recht en vrij verkeer, Gent, Larcier, 2009, 202. 
371
 Dit deel wenst enkel de hoofdlijnen weer te geven van één van de evoluties die zich heeft voorgedaan in de 
rechtspraak van het Hof van Justitie omtrent het dienstenverkeer, zonder alle arresten die in dat kader werden 
uitgesproken, te behandelen.  
372
 Aangezien de Dienstenrichtlijn het arbeidsrecht onverlet laat (zie rechtsoverwegingen 14, 82 en 86, alsook artikel 1, 
lid 6 en artikel 16, lid 3 van Richtlijn 2006/123/EG van het Europees Parlement en de Raad van 12 december 2006 
betreffende diensten op de interne markt, P.B. L 376 van 27 december 2006, p. 36), zal er in dit deel geen aandacht 
worden besteed aan deze Richtlijn.  
373
 Namelijk “een dienstverrichting tegen vergoeding (…), waarbij de ter beschikking gestelde werknemer in dienst 
blijft van de dienstverrichtende onderneming en er geen arbeidsovereenkomst tot stand komt met de inlenende 
onderneming. Zij wordt erdoor gekenmerkt dat de verplaatsing van de werknemer naar de lidstaat van ontvangst het 
doel op zich van de dienstverrichting door de dienstverlenende onderneming vormt en dat deze werknemer zijn taken 
onder toezicht en leiding van de inlenende onderneming vervult”. Arrest van 10 februari 2011, Vicoplus e.a., C-307/09 
tot C-309/09, Jur. 2011, p. I-453, punt 51. 




INDIRECTE DISCRIMINATIE IN HET DIENSTENVERKEER 
IN THEORIE 
 
130. Het Verdrag betreffende de oprichting van de Europese Economische Gemeenschap 
voorzag in artikel 59, alinea 1 de geleidelijke opheffing van “de beperkingen op het vrij 
verrichten van diensten”. Artikel 60, alinea 3 voegde hieraan toe dat “degene die de diensten 
verricht, daartoe zijn werkzaamheden tijdelijk [kan] uitoefenen in het land waar de dienst wordt 
verricht, onder dezelfde voorwaarden als die welke dat land aan zijn eigen onderdanen oplegt”. 
De tekst van artikel 59, alinea 1 EEG werd aangepast door het Verdrag van Amsterdam, alsook 
hernummerd tot artikel 49, alinea 1 EG, in die zin dat “alle beperkingen op het vrij verrichten van 
diensten binnen de Gemeenschap [zijn] verboden ten aanzien van de onderdanen der lidstaten 
die in een ander land van de Gemeenschap zijn gevestigd dan dat, waarin degene is gevestigd te 
wiens behoeve de dienst wordt verricht”. Deze bepaling is vandaag nog steeds terug te vinden in 
artikel 56, alinea 1 van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie. Enkel de term 
‘Gemeenschap’ werd door het Verdrag van Lissabon gewijzigd in ‘Unie’374. Daarnaast bevat 
artikel 57, alinea 3 VWEU nog dezelfde tekst als het oorspronkelijke artikel 60, alinea 3 EEG. De 
terminologie van deze verdragsartikelen doet heel wat vragen rijzen. 
 
 
AFDELING 1. Inhoud van de artikelen 56 en 57 VWEU  
 
§1.  Direct en indirect discriminerende maatregelen 
 
131. De eerste vraag die zich stelt, is of de artikelen 56 en 57 VWEU een discriminatieverbod 
meebrengen. In tegenstelling tot artikel 18, alinea 1 VWEU, het algemene discriminatieverbod op 
grond van nationaliteit, bevatten deze bepalingen - die nochtans worden beschouwd als een 
specifieke toepassing van dit verbod375 - immers geen letterlijke verwijzing naar het 
discriminatiebegrip. De tekst van artikel 56, alinea 1 VWEU verbiedt ‘beperkingen’ op grond van 
de vestigingsplaats en artikel 57, alinea 3 VWEU focust op ‘dezelfde voorwaarden’ waaronder 
het dienstenverkeer mogelijk is, waardoor het slechts zijdelings verwijst naar een 
                                                 
374
 Dit is een logisch gevolg van artikel 1, alinea 3 VEU, dat stelt dat de Unie in de plaats treedt van de Europese 
Gemeenschap. 
375
 Zie deel I, randnummer 19. 
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discriminatieverbod. Het antwoord op deze vraag kan worden afgeleid uit het Algemeen 
Programma voor de opheffing van de beperkingen van het vrij verrichten van diensten376, 
opgesteld door de Raad op 18 december 1961.  
 
132. Het Algemeen Programma omschrijft een aantal op te heffen beperkingen, waarbij de 
eerste categorie “elk verbod of elke belemmering (…) bestaande in een verschil in behandeling 
ten opzichte van de eigen onderdanen op grond van een wettelijke of bestuursrechtelijke bepaling 
van een Lid-Staat of als gevolg van de toepassing van een dergelijke bepaling of als gevolg van 
administratieve handelwijzen377” omvat. Verder beschouwt het Programma ook “de voorwaarden 
waarvan de dienstverrichting door een wettelijke of bestuursrechtelijke bepaling of een 
administratieve handelwijze afhankelijk wordt gesteld en die, hoewel van toepassing zonder 
onderscheid naar nationaliteit, uitsluitend of in hoofdzaak het verrichten van deze diensten door 
vreemdelingen belemmeren378” als op te heffen beperkingen. Hieruit volgt dat in het 
dienstenverkeer zowel directe als indirecte discriminatie is verboden. Het Hof van Justitie 
bevestigde deze stelling in de zaak Koestler, waarin het stelde dat deze twee bepalingen van het 
Algemeen Programma werden opgesteld om het in het Verdrag omschreven discriminatieverbod 
in de dienstensector te realiseren, discriminatie die zowel rechtens als feitelijk kan 
plaatsvinden379.  
 
 Het is opmerkelijk dat de woorden “zonder onderscheid naar nationaliteit” en 
“belemmeren”, die bij de tweede categorie van op te heffen beperkingen opduiken, later door het 
Hof zullen worden gebruikt om maatregelen die zonder onderscheid van toepassing zijn te 
definiëren380, maar hier nog niet wijzen in de richting van niet-discriminerende maatregelen381. 
 
133. Nu duidelijk is dat de verdragsbepalingen betreffende het dienstenverkeer in de eerste 
plaats directe en indirecte discriminatie verbieden, moet vervolgens het onderscheid tussen beide 
categorieën worden onderzocht, aangezien in deel I naar voren kwam dat dit essentieel is in het 
kader van de mogelijke rechtvaardigingsgronden die kunnen worden ingeroepen382.  
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 P.B. 2 van 15 januari 1962, p. 32. 
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 Titel III, A, eerste alinea Algemeen Programma.  
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 Titel III, A, derde alinea Algemeen Programma.  
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 Arrest van 24 oktober 1978, Koestler, 15/78, Jur. 1978, p. 1971, punt 4.  
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 Zie Deel I, hoofdstuk 2, afdeling 7.  
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 D. MARTIN, « ‘Discriminations’, ‘entraves’ et ‘raisons impérieuses’ dans le Traité CE : trois concepts en quête 
d’identité », C.D.E. 1998, (561) 562 (637) en J. SNELL, Goods and Services in EC Law. A Study of the Relationship 
Between the Freedoms, Oxford, Oxford University Press, 2002, 52. 
382
 Voor een nadere uiteenzetting, zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 6.  




134. Zoals hierboven reeds aan bod kwam, wordt algemeen gesteld dat er sprake is van directe 
discriminatie indien een maatregel op uitdrukkelijke wijze gebruik maakt van een door de 
Verdragen of secundaire wetgeving verboden onderscheidingscriterium. Een regelgeving 
discrimineert daarentegen op indirecte wijze indien een op zich niet verboden 
onderscheidingscriterium in de praktijk hoofdzakelijk in het nadeel werkt of dreigt te werken van 
een beschermde groep, zoals de onderdanen die afkomstig zijn uit een andere lidstaat383.  
 
135. In het dienstenverkeer lijkt de tekst van artikel 56, alinea 1 VWEU enkel de 
vestigingsplaats als verboden discriminatiecriterium te introduceren. Niettemin is in de 
rechtspraak van het Hof terug te vinden dat artikel 56 VWEU de opheffing meebrengt “van alle 
discriminaties jegens degene die de diensten verricht384, welke zijn gebaseerd op zijn nationaliteit 
of op de omstandigheid dat hij is gevestigd in een andere Lid-Staat dan die waar de dienst moet 
worden verricht385”. Het Hof verwijst vermoedelijk in het eerste geval naar natuurlijke personen 
en in het tweede geval naar rechtspersonen, waardoor het een toepassing maakt van artikel 54, 
alinea 1 VWEU. Op grond van deze bepaling moeten vennootschappen die zijn opgericht volgens 
de wetgeving van een lidstaat en gevestigd in de Unie, worden gelijkgesteld met EU-onderdanen. 
Met andere woorden, de vestigingsplaats is voor ondernemingen wat de nationaliteit is voor EU-
onderdanen386, waardoor kan worden gesteld dat artikel 56, alinea 1 VWEU in beginsel 
discriminaties zowel op grond van nationaliteit als wegens vestigingsplaats verbiedt387.  
                                                 
383
 Zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 2.  
384
 Op grond van artikel 56 VWEU bezit een natuurlijk of rechtspersoon die in een lidstaat is gevestigd de vrijheid om 
tijdelijk diensten te verrichten in een andere lidstaat. Het vrij verkeer van diensten wordt op grond van de tekst van 
artikel 56 VWEU bijgevolg toegekend aan de dienstverlener. Het Hof nuanceerde dit en stelde dat “om het verrichten 
van de dienst mogelijk te maken, kan er een verplaatsing nodig zijn, hetzij doordat de dienstverrichter zich begeeft naar 
de Lid-Staat waarin degene is gevestigd voor wie de dienst is bestemd, hetzij doordat laatstbedoelde zich begeeft naar 
de Lid-Staat waarin de dienstverrichter is gevestigd” (arrest van 31 januari 1984, G. Luisi en G. Carbone, 286/82 en 
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september 2007, Commissie/Duitsland, C-318/05, Jur. 2007, p. I-6957, punt 30). In de zaak Alpine Investments, waarin 
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dienst zich verplaatst (arrest van 10 mei 1995, Alpine Investments, C-384/93, Jur. 1995, p. I-1141, punt 22).  
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in arrest van 21 januari 2010, Commissie/Duitsland, C-546/07, Jur. 2010, p. I-439, punt 39. 
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 K.L. VARVNE, “Free movement of services and non-discriminatory collective action”, 
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communautaire : vers une théorie générale », R.T.D.E. 1994, (425) 437 (449); L. WOODS, Free Movement of Goods 
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discrimination. A Case Study into the Development of the Legal Concept of Indirect Discrimination under EC Law, 
Antwerpen, Intersentia, 2005, 339; D. MARTIN, Égalité et non-discrimination dans la jurisprudence communautaire. 




 Dit wordt echter betwist door MARENCO die meent dat discriminatie op grond van 
nationaliteit in het kader van het dienstenverkeer moet worden beschouwd als een geval van 
indirecte discriminatie, omdat artikel 56 VWEU in de eerste plaats is bedoeld om discriminaties 
op grond van vestigingsplaats te verbieden388. Het zou echter merkwaardig zijn om bij de andere 
verdragsvrijheden te spreken van directe en indirecte discriminatie op grond van nationaliteit en 
deze mogelijkheid in het dienstenverkeer te beperken tot gevallen van indirecte discriminatie.  
 
136. Een nader onderzoek van de rechtspraak van het Hof brengt echter een aantal 
tegenstrijdigheden aan het licht. In overeenstemming met de tekst van artikel 56, alinea 1 VWEU, 
gaat het Hof er meestal van uit dat een vestigingsvoorwaarde een met artikel 56 VWEU strijdige 
directe discriminatie oplevert ten aanzien van de dienstverleners die in een andere lidstaat zijn 
gevestigd. De zaak Commissie tegen Duitsland kan als voorbeeld worden aangehaald, waarin het 
Hof in 2010 oordeelde dat een nationale regeling die stelt dat alleen nationale ondernemingen 
aannemingscontracten met een Poolse onderneming mogen sluiten, een op grond van artikel 56 
VWEU verboden directe discriminatie oplevert, aangezien dit een ontkenning impliceert van het 
vrij verrichten van diensten389.  
 
 Maar er zijn ook zaken waarin het Hof het niet heeft over een discriminerende bepaling, 
maar over een ‘beperking’. Zo stelde het Hof in 1986, eveneens in een zaak Commissie tegen 
Duitsland, dat een vestigingsvereiste het vrij verkeer van diensten op ernstige wijze beperkt, 
omdat hierdoor de dienstverrichting wordt bemoeilijkt390, meer nog, het houdt een ontkenning in 
van deze vrijheid391.  
 
                                                                                                                                                 
Étude critique à la lumière d’une approche comparatiste, Brussel, Bruylant, 2006, 7; C. BARNARD, The substantive 
law of the EU, the four freedoms, Oxford, Oxford University Press, 2010, 374-375 en conclusie van 15 februari 2001 
van advocaat-generaal F.G. Jacobs bij arrest van 31 mei 2001, Commissie/Italië, C-283/99, Jur. 2001, p. I-4363, punt 
20. 
FALLON houdt er daarentegen een andere mening op na. Volgens hem is discriminatie op grond van vestiging een 
vorm van indirecte discriminatie. Zie M. FALLON, « Le détachement européen des travailleurs, à la croisée de deux 
logiques conflictualistes », R.C.D.I.P. 2008, (781) 797 (818). 
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 G. MARENCO, “The Notion of Restriction on the Freedom of Establishment and Provision of Services in the Case-
law of the Court”, Y.E.L. 1991, (111) 131 (150). 
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 Arrest van 4 december 1986, Commissie/Duitsland, 205/84, Jur. 1986, p. 3755, punt 28. Voor een nadere 
uiteenzetting, zie deel II, hoofdstuk 2, afdeling 1, §2. 
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137. Het is niet duidelijk waarom het Hof geen gebruik maakt van een eenduidige redenering. Is 
het mogelijk dat het Hof in bepaalde zaken alsnog een beroep wenst te kunnen doen op de 
dwingende redenen van algemeen belang om een direct discriminerende maatregel te 
rechtvaardigen392? Dit is erg verregaand, aangezien een vestigingsvoorwaarde - zoals het Hof zelf 
terecht opmerkt - een ontkenning inhoudt van het vrij verkeer van diensten en bijgevolg slechts in 
uitzonderlijke gevallen zou mogen gerechtvaardigd zijn.  
 
 Of zou het Hof - net zoals bij de maatregelen die op indirecte wijze discrimineren393 - ook 
bij de gevallen die een directe discriminatie veroorzaken, gebruik willen maken van de algemene 
‘beperkingsaanpak’?  
 
 Deze afwijkende rechtspraak valt vanuit het oogpunt van de rechtszekerheid alleszins te 
betreuren. 
 
138. Aangezien het Hof in het dienstenverkeer meestal spreekt van directe discriminatie indien 
een maatregel een uitdrukkelijk onderscheid maakt op grond van nationaliteit of vestigingsplaats, 
is er sprake van indirecte discriminatie indien dit onderscheid op indirecte wijze wordt gemaakt. 
Dit is bijvoorbeeld het geval wanneer het aantal ligplaatsen voor boten wordt beperkt voor 
booteigenaars die niet op het nationale grondgebied wonen. Deze regeling werkt namelijk 
hoofdzakelijk in het nadeel van de onderdanen afkomstig uit andere lidstaten394. Ook 
tariefvoordelen395 en een toegangsverbod tot coffeeshops voor niet-ingezetenen396 houden een 
indirecte discriminatie op grond van nationaliteit in. Naast EU-onderdanen, kunnen ook 
vennootschappen die in een andere lidstaat zijn gevestigd op indirecte wijze worden 
gediscrimineerd op grond van hun vestigingsplaats, bijvoorbeeld wanneer de sluiting van 
contracten voor het installeren van systemen voor automatische gegevensverwerking ten behoeve 
van de overheid wordt voorbehouden aan “vennootschappen waarvan alle of de meerderheid van 
de aandelen rechtstreeks of indirect in handen zijn van de staat of de publieke sector397”. Hierop 
zal uitgebreid worden ingegaan in hoofdstuk 2, afdeling 2 van dit deel. 
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M. ANDENAS en W.-H. ROTH (eds.), Services and Free Movement in EU Law, Oxford, Oxford University Press, 
2002, 12 en D. MARTIN, Égalité et non-discrimination dans la jurisprudence communautaire. Étude critique à la 
lumière d’une approche comparatiste, Brussel, Bruylant, 2006, 144. 
393
 Dit zal worden aangetoond in deel II, hoofdstuk 2. 
394
 Arrest van 29 april 1999, E. Ciola, C-224/97, Jur. 1999, p. I-2517, punten 13-14. 
395
 Arrest van 16 januari 2003, Commissie/Italië, C-388/01, Jur. 2003, p. I-721, punt 14. 
396
 Arrest van 16 december 2010, Josemans, C-137/09, Jur. 2010, p. I-13019, punten 58-59. 
397
 Arrest van 5 december 1989, Commissie/Italië, C-3/88, Jur. 1989, p. 4035, punt 2, alsook punten 8-9.  
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§2.  Maatregelen zonder onderscheid van toepassing 
 
139. Of ook niet-discriminerende maatregelen in strijd kunnen zijn met de artikelen 56 en 57 
VWEU was aanvankelijk niet duidelijk398. Tot het Hof in de jaren negentig in de zaak Säger 
uitdrukkelijk verklaarde dat artikel 56 VWEU “niet alleen de afschaffing van iedere discriminatie 
van de dienstverrichter op grond van diens nationaliteit verlangt, maar tevens de opheffing van 
iedere beperking - ook indien deze zonder onderscheid geldt voor binnenlandse dienstverrichters 
en dienstverrichters uit andere Lid-Staten - die de werkzaamheden van de dienstverrichter die in 
een andere Lid-Staat is gevestigd en aldaar rechtmatig gelijksoortige diensten verricht, verbiedt 
of anderszins belemmert399”. Er dient te worden opgemerkt dat hoewel de tekst van het arrest 
enkel betrekking heeft op artikel 56 VWEU, het dictum ook verwijst naar artikel 57 VWEU, 
waaruit kan worden afgeleid dat dezelfde redenering ook opgaat voor dit laatste verdragsartikel.  
 
140. In het dienstenverkeer zijn vandaag dus in beginsel zowel discriminerende maatregelen, als 
niet-discriminerende belemmeringen verboden. Dit laatste was enigszins te verwachten, gezien de 
tekst van artikel 56, alinea 1 VWEU waarin “alle beperkingen” ten aanzien van het vrij verkeer 
van diensten worden verboden400. 
 
 
AFDELING 2. Discrimineert de ‘double burden’ in theorie op indirecte 
wijze? 
 
141. Vooraleer in hoofdstuk 2 te onderzoeken hoe het Hof van Justitie de theorie van de 
discriminerende en niet-discriminerende beperkingen in de praktijk toepast, waarbij er specifiek 
aandacht zal uitgaan naar de rechtspraak van het Hof omtrent de ‘double burden’, wordt er nader 
ingegaan op dit begrip. Van een ‘double burden’ is er sprake indien de regels die de 
ontvangstlidstaat oplegt aan iedereen die op zijn grondgebied diensten aanbiedt, deze van het 
thuisland van de buitenlandse dienstverrichters dupliceren. Buitenlandse dienstverrichters zullen 
dan aan twee regelgevingen worden onderworpen, terwijl de nationale dienstverrichters slechts 
aan één regelgeving moeten voldoen. Hierdoor kunnen er extra kosten en nadelen voor de 
                                                 
398
 Hierop werd reeds gewezen in deel I, hoofdstuk 2, afdeling 7. 
399
 Arrest van 25 juli 1991, M. Säger, C-76/90, Jur. 1991, p. I-4221, punt 12. 
400
 J. SNELL, Goods and Services in EC Law. A Study of the Relationship Between the Freedoms, Oxford, Oxford 
University Press, 2002, 51. 
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buitenlandse dienstverrichters ontstaan die het buitenlandse dienstenverkeer kunnen 
bemoeilijken401. 
 
142. In de rechtsleer zijn er auteurs die deze ‘double burden’ beschouwen als een speciale vorm 
van indirecte discriminatie402. Waar bij de traditionele gevallen van indirecte discriminatie twee 
groepen worden vergeleken die aan eenzelfde wetgeving worden onderworpen403, ontstaat bij de 
‘double burden’ de indirecte discriminatie door het feit dat de ontvangstlidstaat de reglementering 
van de lidstaat van vestiging niet in aanmerking neemt, waardoor de dienstverrichter die in zijn 
thuisland rechtmatig diensten verricht, wordt onderworpen aan een dubbele reglementering404 die 
extra administratieve kosten en economische nadelen kan meebrengen. Binnenlandse 
dienstverrichters moeten daarentegen maar één regelgeving naleven en genieten hierdoor een 
economisch voordeel. De ‘double burden’ ontstaat door de ongelijke uitwerking van de 
toepassing van de regelgeving van het ontvangstland. Met andere woorden, twee verschillende 
situaties - nationale dienstverleners die slechts de regelgeving van één lidstaat moeten naleven en 
buitenlandse dienstverleners die aan de wetgeving van twee lidstaten moeten voldoen - worden 
op een gelijke wijze behandeld, waardoor er discriminatie ontstaat405. 
 
143. Maar er zijn ook auteurs die menen dat er sprake is van een maatregel die zonder 
onderscheid van toepassing is. Alle dienstverrichters in de ontvangstlidstaat worden namelijk 
onderworpen aan dezelfde reglementering406, waardoor er in de strikte zin geen verschil in 
behandeling is. Niettemin belemmert volgens deze auteurs de dubbele reglementering waaraan 
                                                 
401
 Nationale maatregelen die extra kosten meebrengen voor de dienstverrichting zijn niet verboden wanneer deze “het 
verrichten van diensten tussen de lidstaten en het verrichten van diensten binnen één lidstaat gelijkelijk raken”. Zie 
arrest van 8 september 2005, Mobistar, C-544/03 en C-545/03, Jur. 2005, p. I-7723, punt 31. 
402
 K.L. VARVNE, “Free movement of services and non-discriminatory collective action”, 
https://gupea.ub.gu.se/bitstream/2077/24159/1/gupea_2077_24159_1.pdf, 22; N. BERNARD, “Discrimination and free 
movement in EC law”, I.C.L.Q. 1996, (82) 96 (108); D. MARTIN, « ‘Discriminations’, ‘entraves’ et ‘raisons 
impérieuses’ dans le Traité CE : trois concepts en quête d’identité », C.D.E. 1998, (561) 567 (637); Ch. HILSON, “The 
Unpatriotism of the Economic Constitution? Rights to Free Movement and Their Impact on National and European 
Identity”, E.L.J. 2006, (445) 454 (462); S. PRECHAL en S.A. DE VRIES, “Viking/Laval en de grondslagen van het 
internemarktrecht”, S.E.W. 2008, (425) 435 (440) en T. CONNOR, “Goods, Persons, Services and Capital in the 
European Union: Jurisprudential routes to Free Movement”, G.L.J. 2010, (159) 165 (209).  
403
 C. TOBLER, Indirect discrimination. A Case Study into the Development of the Legal Concept of Indirect 
Discrimination under EC Law, Antwerpen, Intersentia, 2005, 154. 
404
 L. WOODS, Free Movement of Goods and Services within the European Community, Aldershot, Ashgate, 2004, 
209. 
405
 C. TOBLER, Indirect discrimination. A Case Study into the Development of the Legal Concept of Indirect 
Discrimination under EC Law, Antwerpen, Intersentia, 2005, 155. 
406
 L. WOODS, Free Movement of Goods and Services within the European Community, Aldershot, Ashgate, 2004, 43-
44; H. VERSCHUEREN, “De Europese interne markt en het sociaalrechtelijk statuut van grensoverschrijdende 
werknemers: een Trojaans paard voor het sociaal recht van de lidstaten?” in J. MEEUSEN en G. STRAETMANS 
(eds.), Bedreigt de Europese interne markt de sociale welvaartsstaat?, Antwerpen, Intersentia, 2007, 86 en E. 
SPAVENTA, Free Movement of Persons in the European Union. Barriers to Movement in their Constitutional 
Context, AH Alphen aan den Rijn, Kluwer Law International, 2007, 27.  
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buitenlandse dienstverleners moeten voldoen het vrije verkeer, aangezien deze dienstverleners die 
in de lidstaat van vestiging rechtmatig diensten verrichten, dit recht niet automatisch genieten in 
elke andere lidstaat van de Unie407. 
 
144. Er valt iets te zeggen voor beide visies. Er kan worden verdedigd dat een ‘double burden’ 
indirecte discriminatie veroorzaakt omdat de regelgeving van het gastland niet in rechte 
discrimineert, maar wel in feite, aangezien deze hoofdzakelijk ten nadele werkt van de 
buitenlandse dienstverleners. Tot deze conclusie kan worden besloten indien de nadruk wordt 
gelegd op de ongelijke uitwerking van de regelgeving van het gastland. Dit laatste zorgt er 
onbewust voor dat buitenlandse dienstverleners bijkomende kosten moeten maken of nadelen 
ondervinden die hen in een economisch minder gunstige positie plaatsen ten opzichte van de 
nationale diensverrichters.  
 
 Maar er zijn ook elementen die wijzen in de richting van een maatregel die zonder 
onderscheid van toepassing is. De regelgeving van het gastland geldt namelijk onverkort voor 
iedereen die er zijn diensten wenst aan te bieden en belemmert het dienstenverkeer in de Unie 
wegens de ‘double burden’ die door toepassing van deze regelgeving hoofdzakelijk voor de 
dienstverleners uit een andere lidstaat ontstaat.  
 
145. Het is dan ook niet eenvoudig om te stellen welke auteurs het bij het rechte eind hebben. Er 
mag echter niet uit het oog worden verloren dat waar bij niet-discriminerende belemmeringen de 
nadruk ligt op het afschrikkende effect van de maatregel voor het vrije verkeer, bij 
discriminerende maatregelen de aandacht uitgaat naar de vergelijking tussen de nationale 
onderdanen en deze die afkomstig zijn uit een andere lidstaat. Aangezien een ‘double burden’ net 
ontstaat omdat verschillende situaties op eenzelfde wijze worden behandeld, lijkt deze in de 
laatste categorie te moeten worden ondergebracht. Het onderscheid wordt weliswaar niet door een 
niet uitdrukkelijk verboden onderscheidingscriterium veroorzaakt, maar wel door een verschil in 
twee regelgevingen, waardoor het begrip indirecte discriminatie een ruime invulling krijgt. 
Discriminatie gaat echter in tegen één van de fundamentele vrijheden van het Unierecht, 
waardoor het discriminatieverbod het verdient om ruim te worden opgevat.  
 
                                                 
407
 L. WOODS, Free Movement of Goods and Services within the European Community, Aldershot, Ashgate, 2004, 43-
44 en E. SPAVENTA, Free Movement of Persons in the European Union. Barriers to Movement in their Constitutional 
Context, AH Alphen aan den Rijn, Kluwer Law International, 2007, 27. 
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146. Hoe het Hof van Justitie deze ‘double burden’ behandelt, zal hierna worden bestudeerd in 
hoofdstuk 2, afdeling 1. Er zal meer specifiek worden onderzocht of het Hof de ‘double burden’, 
die in het dienstenverkeer kan ontstaan wanneer de ontvangstlidstaat aan alle werknemers die 
tijdelijk op zijn grondgebied diensten verrichten gelijkaardige arbeidsrechtelijke regels oplegt als 
deze van de lidstaat van vestiging van de werkgever, doorheen zijn rechtspraak beschouwt als een 
in beginsel verboden vorm van indirecte discriminatie of een maatregel die zonder onderscheid 
van toepassing is. De ‘double burden’ die zich in een dergelijk geval kan voordoen, werd 
namelijk reeds meermaals aan het oordeel van het Hof onderworpen, maar lijkt niettemin nog 
steeds voor onduidelijkheid te zorgen. 
 
 




INDIRECTE DISCRIMINATIE IN HET DIENSTENVERKEER 
IN DE PRAKTIJK 
 
147. Uit het vorige hoofdstuk volgt dat er zich in het dienstenverkeer drie soorten beperkingen 
kunnen voordoen: er kan sprake zijn van directe en indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit of vestigingsplaats, of van belemmerende maatregelen die zonder onderscheid van 
toepassing zijn. Hierna zal worden onderzocht of het Hof van Justitie deze begrippen in de 
praktijk op consistente wijze toepast in zijn rechtspraak omtrent het dienstenverkeer. Dit zal 
worden nagegaan aan de hand van een aantal belangrijke zaken die voornamelijk betrekking 
hebben op een ‘double burden’, waaronder deze die in het arbeidsrecht kan ontstaan bij tijdelijke 
tewerkstelling in een andere lidstaat408. Meer specifiek zal de vraag worden behandeld of het Hof 
een dergelijke ‘double burden’ beschouwt als een vorm van indirecte discriminatie of als een 




AFDELING 1. Van indirecte discriminatie naar de ‘beperkingsaanpak’ 
 
§1.  Focus op het discriminatieverbod:  
  van van Wesemael e.a. tot Seco en Desquenne & Giral 
 
148. Een analyse van de vroege rechtspraak van het Hof van Justitie omtrent het dienstenverkeer 
maakt duidelijk dat het Hof aanvankelijk enkel aandacht had voor het discriminatieverbod. In 
1974 werd er in de zaak van Binsbergen409 wel een eerste aanzet gegeven tot de introductie van 
niet-discriminerende belemmeringen410, maar het zou tot de zaak Säger411 duren vooraleer deze 
theorie zijn intrede zou doen in het vrij verkeer van diensten. Of dit ook het geval was met 
betrekking tot de ‘double burden’ wordt hieronder onderzocht. 
 
 
                                                 
408
 Een schematisch overzicht van de hieronder besproken rechtspraak is terug te vinden in bijlage 1. De er geciteerde 
rechtspraak werd voorzien van eigen onderlijning.  
409
 Arrest van 3 december 1974, van Binsbergen, 33/74, Jur. 1974, p. 1299.  
410
 Voor meer informatie, zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 7. 
411
 Arrest van 25 juli 1991, M. Säger, C-76/90, Jur. 1991, p. I-4221.  
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1.1. De ‘double burden’ lijkt op indirecte wijze te discrimineren 
 
149. De eerste zaak die nader moet worden geanalyseerd, is de zaak van Wesemael e.a., waarin 
de Belgische vergunningsvoorwaarde voor arbeidsbemiddelingsbureaus die tegen betaling 
schouwspelartiesten wilden tewerkstellen in België, centraal stond. Het Hof verduidelijkte eerst 
dat artikel 56 VWEU de opheffing meebrengt van “alle discriminaties jegens degene die de 
diensten verricht, welke zijn gebaseerd op zijn nationaliteit of op de omstandigheid dat hij is 
gevestigd in een andere Lid-Staat dan die waar de dienst moet worden verricht412”. Het voegde 
hier echter onmiddellijk aan toe dat lidstaten - wegens “de bijzondere aard van bepaalde 
diensten413” - “bepaalde specifieke eisen414” mogen opleggen aan de dienstverrichters om de 
toepassing van de beroepsregels die zijn ingegeven “door het algemeen belang of door de 
noodzaak de artiest te beschermen” te doen naleven, op voorwaarde dat de tijdelijke 
dienstverrichters in de lidstaat van vestiging niet aan gelijkaardige regels zijn onderworpen415.  
 
 België kon van de arbeidsbemiddelingsbureaus die tegen betaling in België 
schouwspelartiesten wilden tewerkstellen dus geen Belgische vergunning eisen wanneer ze in hun 
lidstaat van vestiging reeds een dergelijke vergunning, afgegeven onder vergelijkbare 
voorwaarden, bezaten416. Het Hof ging niet in op de vraag of dit in casu al dan niet het geval was. 
 
150. In de zaak van Wesemael e.a. staat het Hof bijgevolg niet toe dat ondernemingen die in hun 
lidstaat van vestiging in het bezit zijn van een vergunning, een vergelijkbare vergunning moeten 
aanvragen in de lidstaat waar ze tijdelijk hun diensten willen aanbieden. Het Hof verbiedt met 
andere woorden deze ‘double burden’, ook al zegt het dit niet met zoveel woorden.  
 
151. Het is niet duidelijk of het Hof deze ‘double burden’ toen beschouwde als een 
discriminerende of niet-discriminerende beperking van het vrij verkeer van diensten. Er zou 
kunnen worden geargumenteerd dat het Hof meende dat de Belgische vergunningsregeling 
indirect discriminatie veroorzaakte, omdat het stelde dat artikel 56 VWEU enkel de opheffing 
meebrengt van alle discriminaties op grond van nationaliteit of vestigingsplaats en de Belgische 
                                                 
412
 Arrest van 18 januari 1979, W. van Wesemael e.a., 110/78 en 111/78, Jur. 1979, p. 35, punt 27. 
413
 Arrest van 18 januari 1979, W. van Wesemael e.a., 110/78 en 111/78, Jur. 1979, p. 35, punt 28. 
414
 Arrest van 18 januari 1979, W. van Wesemael e.a., 110/78 en 111/78, Jur. 1979, p. 35, punt 28. 
415
 Arrest van 18 januari 1979, W. van Wesemael e.a., 110/78 en 111/78, Jur. 1979, p. 35, punt 28. 
416
 Arrest van 18 januari 1979, W. van Wesemael e.a., 110/78 en 111/78, Jur. 1979, p. 35, punt 39. 
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regeling de arbeidsbemiddelingsbureaus gevestigd in een andere lidstaat niet in rechte, maar wel 
in feite discrimineerde417.  
 
 Maar er zou ook kunnen worden beweerd dat de Belgische vergunning door het Hof werd 
aanzien als een maatregel die zonder onderscheid van toepassing is, omdat deze werd opgelegd 
aan iedereen die in België tegen betaling schouwspelartiesten wilde tewerkstellen. Punt 28 van 
het arrest, waarin terug te vinden is dat een lidstaat niettemin bepaalde specifieke eisen mag 
opleggen aan de dienstverleners, wijst in deze richting. Deze idee lijkt namelijk te zijn 
overgenomen uit het arrest van Binsbergen418 dat bekend staat als de zaak waarin het Hof de 
eerste aanzet gaf tot de invoering van het verbod op niet-discriminerende belemmeringen in het 
dienstenverkeer. De zaak Webb, die hierop volgde, bracht enige verduidelijking419. 
 
152. Over mogelijke rechtvaardigingsgronden kan uit het arrest van Wesemael e.a. weinig 
worden afgeleid. Het Hof stelde dat bepaalde specifieke eisen die aan alle dienstverleners worden 
opgelegd “niet als strijdig met het Verdrag worden beschouwd420”, indien deze de toepassing van 
de beroepsregels, “gerechtvaardigd door het algemeen belang of door de noodzaak de artiest te 
beschermen421”, verzekeren. Deze eisen zijn echter “niet objectief noodzakelijk422” wanneer de 
dienstverleners in hun lidstaat van vestiging gelijkaardige regels moeten naleven423. Hieruit lijkt 
te volgen dat de dwingende reden van algemeen belang en de aanwezigheid van gelijkaardige 
wetgeving in het thuisland in het dienstenverkeer geen deel uitmaken van de 
rechtvaardigingstoets, maar wel van de vraag omtrent de aanwezigheid van discriminatie424. Uit 
het arrest van 4 december 1986 in de zaak Commissie tegen Duitsland, die hierna aan bod zal 
komen425, kan echter worden afgeleid dat dit niet het geval is. Er is immers te lezen dat het Hof 
hiermee duidelijk wilde maken dat een beperking op het dienstenverkeer kan worden 
gerechtvaardigd426.  
 
                                                 
417
 Verdedigd door D. MARTIN, Égalité et non-discrimination dans la jurisprudence communautaire. Étude critique à 
la lumière d’une approche comparatiste, Brussel, Bruylant, 2006, 58-59. 
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 Arrest van 3 december 1974, van Binsbergen, 33/74, Jur. 1974, p. 1299, punt 12. 
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 Zie randnummers 153-156. 
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 Arrest van 18 januari 1979, W. van Wesemael e.a., 110/78 en 111/78, Jur. 1979, p. 35, punt 28. 
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 Arrest van 18 januari 1979, W. van Wesemael e.a., 110/78 en 111/78, Jur. 1979, p. 35, punt 28. 
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 Arrest van 18 januari 1979, W. van Wesemael e.a., 110/78 en 111/78, Jur. 1979, p. 35, punt 30. 
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 Arrest van 18 januari 1979, W. van Wesemael e.a., 110/78 en 111/78, Jur. 1979, p. 35, punt 30. 
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 D. MARTIN, Égalité et non-discrimination dans la jurisprudence communautaire. Étude critique à la lumière d’une 
approche comparatiste, Brussel, Bruylant, 2006, 82. 
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 In deel II, hoofdstuk 2, afdeling 1, §2. 
426
 Arrest van 4 december 1986, Commissie/Duitsland, 205/84, Jur. 1986, p. 3755, punt 27. 
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153. Enkele jaren later werd deze rechtspraak verfijnd in de zaak Webb, waarin het Hof zich 
moest buigen over een gelijkaardige vergunningsvoorwaarde. Nederland legde namelijk een 
vergunningsvereiste op aan iedereen die in Nederland arbeidskrachten ter beschikking wilde 
stellen. Het Hof startte met een herhaling van zijn rechtspraak uit de zaak van Wesemael e.a. en 
stelde dat alle discriminaties op grond van nationaliteit of vestigingsplaats ten aanzien van een 
tijdelijke dienstverlener zijn verboden427. Advocaat-generaal SLYNN had het Hof nochtans 
geadviseerd om de draagwijdte van artikel 56 VWEU ruim uit te leggen. Volgens hem omvat dit 
artikel niet alleen een discriminatieverbod, maar ook “de verwijdering van alle belemmeringen 
van het vrij verrichten van diensten428”.  
 
154. Vervolgens ging het Hof nader in op dit discriminatieverbod. Het kwam tot de vaststelling 
dat artikel 57, alinea 3 VWEU niet inhoudt dat “elke nationale wettelijke bepaling die voor de 
onderdanen van die staat geldt en die gewoonlijk het oog heeft op een duurzame activiteit van 
aldaar gevestigde ondernemingen, eveneens ten volle kan worden toegepast op de 
werkzaamheden van tijdelijke aard, uitgeoefend door in andere Lid-Staten gevestigde 
ondernemingen429”. Dit is logisch, omdat er anders geen dienstenmarkt kan ontstaan430.  
 
 Hiertegenover staat echter de tekst van artikel 57, alinea 3 VWEU, waarin terug te vinden 
is dat voor dienstverleners die in een andere lidstaat zijn gevestigd “dezelfde voorwaarden” 
gelden als deze die van toepassing zijn op de nationale dienstverleners. Drie jaar eerder, in de 
zaak Koestler, stelde het Hof dat dit artikel impliceert dat de lidstaten zijn gehouden om aan 
dienstverrichters die in een andere lidstaat zijn gevestigd “dezelfde behandeling te verzekeren431” 
als deze die geldt voor eigen onderdanen. In de zaak Webb gaf het Hof aan dat deze verplichting 
niet inhoudt dat alle regels die gelden voor de nationale dienstverleners ook moeten worden 
nageleefd door de tijdelijke buitenlandse dienstverleners432.  
 
155. De vraag of er in casu sprake was van indirecte discriminatie, werd ook hier niet door het 
Hof beantwoord. De Nederlandse vergunningsvoorwaarde werd aan alle dienstverleners 
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 Arrest van 17 december 1981, A.J. Webb, 279/80, Jur. 1981, p. 3305, punt 14.  
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 Conclusie van 21 oktober 1981 van advocaat-generaal S.G. Slynn bij arrest van 17 december 1981, A.J. Webb, 
279/80, Jur. 1981, p. 3305.  
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 Arrest van 17 december 1981, A.J. Webb, 279/80, Jur. 1981, p. 3305, punt 16.  
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 Ch. HILSON, “The Unpatriotism of the Economic Constitution? Rights to Free Movement and Their Impact on 
National and European Identity”, E.L.Rev. 2006, (445) 457 (462).  
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 Arrest van 24 oktober 1978, Koestler, 15/78, Jur. 1978, p. 1971, punt 4. 
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 Arrest van 17 december 1981, A.J. Webb, 279/80, Jur. 1981, p. 3305, punt 16 en G. DRUESNE, « Liberté de 
prestation des services et travailleurs salariés : les arrêts Webb et Seco de la Cour de justice des Communautés 
européennes », R.T.D.E. 1982, (75) 76 (81). 
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opgelegd, waardoor zou kunnen worden beweerd dat er sprake was van een maatregel die zonder 
onderscheid van toepassing was. Niettemin bevat het arrest heel wat elementen die wijzen in de 
richting van indirecte discriminatie. Het Hof focuste doorheen het arrest immers steeds op het 
discriminatieverbod dat in het kader van het dienstenverkeer moet worden nageleefd. Zo 
benadrukte het Hof dat artikel 57, alinea 3 VWEU inhoudt dat de dienstverleners die in een 
andere lidstaat zijn gevestigd niet mogen worden gediscrimineerd in de lidstaat van ontvangst433 
en dat “de eerbiediging van het beginsel van het vrij verrichten van diensten434” enerzijds 
meebrengt dat de lidstaat van ontvangst geen onderscheid mag maken op grond van nationaliteit 
of vestigingsplaats en anderzijds rekening moet houden “met de bewijsstukken en waarborgen435” 
die door de lidstaat van vestiging worden gesteld.  
 
 Er kan dan ook van worden uitgegaan dat het Hof terecht van mening was dat de 
Nederlandse vestigingsvoorwaarde een indirecte discriminatie op grond van nationaliteit of 
vestigingsplaats in het leven riep, aangezien vooral buitenlandse dienstverleners konden worden 
geconfronteerd met de ‘double burden’ om twee vergunningen te moeten aanvragen, één in de 
lidstaat van ontvangst en één in de lidstaat van vestiging436. 
 
156. Wat de mogelijke rechtvaardigingsgronden betreft, stelde het Hof ook in deze zaak dat 
“bepaalde specifieke eisen” die aan alle dienstverleners kunnen worden opgelegd “niet als 
onverenigbaar met het Verdrag kunnen worden beschouwd437” en verduidelijkte dat het 
dienstenverkeer kan worden beperkt door maatregelen die “hun rechtvaardiging vinden in het 
algemeen belang (…), voor zover dit belang niet wordt gewaarborgd438” door de lidstaat van 
vestiging.  
 
 Ondanks het duidelijkere woordgebruik dan in de zaak van Wesemael e.a.439, kan uit dit 
arrest niet met zekerheid worden afgeleid dat het Hof erkende dat indirect discriminerende 
maatregelen alsnog kunnen worden gerechtvaardigd door een dwingende reden van algemeen 
belang. De zinsnede dat “bepaalde specifieke eisen (…) niet als onverenigbaar met het Verdrag 
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 Arrest van 17 december 1981, A.J. Webb, 279/80, Jur. 1981, p. 3305, punt 16. 
434
 Arrest van 17 december 1981, A.J. Webb, 279/80, Jur. 1981, p. 3305, punt 20. 
435
 Arrest van 17 december 1981, A.J. Webb, 279/80, Jur. 1981, p. 3305, punt 20. 
436
 Het is niet duidelijk of in de zaak Webb de inbreng van de vijf nieuwe rechters bij het Hof, zes van de negen rechters 
die uitspraak deden in de zaak van Wesemael e.a. bogen zich namelijk ook over de zaak Webb, zorgde voor de indirecte 
verduidelijkingen.  
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 Arrest van 17 december 1981, A.J. Webb, 279/80, Jur. 1981, p. 3305, punt 17. 
438
 Arrest van 17 december 1981, A.J. Webb, 279/80, Jur. 1981, p. 3305, punt 17. 
439
 Arrest van 18 januari 1979, W. van Wesemael e.a., 110/78 en 111/78, Jur. 1979, p. 35, punt 28. 
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kunnen worden beschouwd440” wijst namelijk in de richting van de rechtspraak van Wesemael 
e.a., waarin de dwingende reden van algemeen belang en de regels van de lidstaat van vestiging 
deel lijken uit te maken van de vraag of er sprake is van discriminatie441. Hiertegenover staat dat 
de hierop volgende zin, waarin terug te vinden is dat het vrij verrichten van diensten enkel kan 
“worden beperkt door regelingen die hun rechtvaardiging vinden in het algemeen belang (…), 
voor zover dit belang niet wordt gewaarborgd door de regels waaraan de dienstverrichter is 
onderworpen in de Lid-Staat waar hij is gevestigd442”, in de richting gaat van de bewoordingen 
die in de latere rechtspraak zullen worden gebruikt om aan te geven dat indirecte discriminatie 
kan worden gerechtvaardigd door een dwingende reden van algemeen belang. In de zaak 
Commissie tegen Duitsland, die hierna in §2 aan bod komt, maakte het Hof duidelijk dat het reeds 
in de zaken van Wesemael e.a. en Webb erkende dat indirect discriminerende maatregelen 
objectief kunnen worden gerechtvaardigd443. 
 
 
1.2. De ‘double burden’ discrimineert op indirecte wijze 
 
157. In deze tijdsgeest moest het Hof zich ook uitspreken over een detacheringszaak die 
weliswaar betrekking had op het sociale zekerheidsrecht en niet op het arbeidsrecht, maar 
niettemin een concrete toepassing vormde van de rechtspraak van Wesemael e.a. en Webb. De 
zaak betrof twee in Frankrijk gevestigde ondernemingen, Seco en Desquenne & Giral, die zich 
naar Luxemburg hadden begeven om er met hun personeel, afkomstig uit derde landen, werken 
uit te voeren. Op grond van de Luxemburgse wetgeving waren ze verplicht om zich aan te sluiten 
bij de Luxemburgse ouderdoms- en invaliditeitsverzekering. Hierdoor moesten ze voor hun 
tijdelijk personeel in Luxemburg sociale bijdragen betalen zonder dat deze werknemers hierdoor 
recht hadden op een bijkomend sociaal voordeel. Op deze wijze wenste Luxemburg te vermijden 
dat werkgevers een beroep deden op buitenlands personeel omdat ze voor hen lagere sociale 
lasten moesten betalen. Blijkbaar waren sommige lidstaten al in de jaren tachtig bevreesd voor 
‘sociale dumping’. Door de Luxemburgse regelgeving betaalden deze twee ondernemingen voor 
dezelfde arbeidstijdvakken twee maal sociale bijdragen voor hun werknemers, namelijk in de 
lidstaat van vestiging en in Luxemburg.  
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 Arrest van 17 december 1981, A.J. Webb, 279/80, Jur. 1981, p. 3305, punt 17. 
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 Zie hierboven, deel II, randnummer 152. 
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 Arrest van 17 december 1981, A.J. Webb, 279/80, Jur. 1981, p. 3305, punt 17. 
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 Arrest van 4 december 1986, Commissie/Duitsland, 205/84, Jur. 1986, p. 3755, punt 27. 
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158. Ook in deze zaak startte het Hof met de stelling dat elke discriminatie in het kader van het 
dienstenverkeer verboden is. Maar in tegenstelling tot de zaken van Wesemael e.a. en Webb, 
voegde het Hof hieraan toe dat dit niet alleen directe, maar ook indirecte discriminatie omvat444. 
Vervolgens ontleedde het Hof de Luxemburgse regelgeving als een geval van indirecte 
discriminatie omdat deze “economisch immers een extra last [meebrengt] voor in een andere Lid-
Staat gevestigde werkgevers, die zwaarder worden belast dan op nationaal grondgebied 
gevestigde dienstverleners445”. De in een andere lidstaat gevestigde werkgevers moesten immers 
extra sociale zekerheidsbijdragen betalen, zonder dat hier een sociaal voordeel tegenover stond446.  
 
 In de gevoegde zaken Seco en Desquenne & Giral gaf het Hof bijgevolg voor het eerst op 
uitdrukkelijke wijze te kennen dat de ‘double burden’, een extra last die soms moet worden 
gedragen door de werkgevers die in een andere lidstaat zijn gevestigd, indirecte discriminatie op 
grond van nationaliteit oplevert. In tegenstelling tot de klassieke definitie van indirecte 
discriminatie, waar de focus ligt op de ongelijke behandeling die voorvloeit uit de toepassing van 
één regelgeving, ontstaat bij de ‘double burden’ de indirecte discriminatie dus omdat de situatie 
wordt geregeld door twee lidstaten, elk met hun eigen regelgeving447. 
 
159. Uit het arrest Seco en Desquenne & Giral kan verder, in tegenstelling tot de zaken van 
Wesemael e.a. en Webb, duidelijk worden afgeleid dat een indirect discriminerende maatregel in 
het dienstenverkeer kan worden gerechtvaardigd op grond van een dwingende reden van 
algemeen belang. Luxemburg probeerde zijn wetgeving te verdedigen door een beroep te doen op 
de sociale bescherming van de werknemers. Het Hof kon zich hier echter niet in vinden omdat de 
Luxemburgse regelgeving geen enkel sociaal voordeel aan de werknemers toekende448. Niettemin 
milderde het Hof onmiddellijk deze rechtspraak en stelde dat “het Gemeenschapsrecht niet belet 
dat de Lid-Staten hun wetgeving of collectieve arbeidsovereenkomsten tussen de sociale partners 
inzake minimumlonen laten gelden voor eenieder die - zelfs tijdelijk - arbeid in loondienst op hun 
grondgebied verricht, ongeacht het land van vestiging van de werkgever, evenmin als het 
Gemeenschapsrecht de Lid-Staten verbiedt de inachtneming van deze voorschriften met passende 
middelen af te dwingen449”. Vervolgens toetste het Hof zelf de Luxemburgse wetgeving 
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 Arrest van 3 februari 1982, NV Seco en NV Desquenne & Giral, 62/81 en 63/81, Jur. 1982, p. 223, punt 8. 
445
 Arrest van 3 februari 1982, NV Seco en NV Desquenne & Giral, 62/81 en 63/81, Jur. 1982, p. 223, punt 9. 
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 Arrest van 3 februari 1982, NV Seco en NV Desquenne & Giral, 62/81 en 63/81, Jur. 1982, p. 223, punt 10. 
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 C. TOBLER, Indirect discrimination. A Case Study into the Development of the Legal Concept of Indirect 
Discrimination under EC Law, Antwerpen, Intersentia, 2005, 155. 
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 Arrest van 3 februari 1982, NV Seco en NV Desquenne & Giral, 62/81 en 63/81, Jur. 1982, p. 223, punt 10. 
449
 Arrest van 3 februari 1982, NV Seco en NV Desquenne & Giral, 62/81 en 63/81, Jur. 1982, p. 223, punt 14. 
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betreffende de verplichte betaling van bepaalde sociale zekerheidsbijdragen en stelde dat deze 
maatregel niet geschikt was om de Luxemburgse minimumlonen af te dwingen, aangezien de 
verplichting op algemene wijze werd opgelegd, zonder dat werd nagegaan of de betrokken 
werkgever het Luxemburgse minimumloon naleefde. Deze beperkte proportionaliteitstest werd in 
de zaak Mazzoleni, die verder aan bod zal komen, door het Hof uitgebreid voor ondernemingen 





160. Uit deze zaken blijkt duidelijk dat het Hof in zijn vroege rechtspraak omtrent het 
dienstenverkeer stelt dat de artikelen 56 en 57 VWEU elke discriminatie op grond van 
nationaliteit en vestigingsplaats verbieden. Vanuit deze gedachte komt het Hof in de zaak Webb 
tot het logische besluit dat dit discriminatieverbod niet kan inhouden dat alle nationale 
maatregelen die gelden voor de dienstverleners die op het nationale grondgebied zijn gevestigd, 
ook moeten worden nageleefd door de dienstverleners die elders in de Unie zijn gevestigd, omdat 
anders deze laatste kunnen worden geconfronteerd met een ‘double burden’451 waardoor er net 
sprake kan zijn van indirecte discriminatie, een term die pas in de gevoegde zaken Seco en 
Desquenne & Giral uitdrukkelijk is terug te vinden452. 
 
 
§2.  Verwarrende terminologie: 
 van Commissie tegen Duitsland tot Säger 
 
161. Er zou kunnen worden verwacht dat het Hof in het dienstenverkeer bleef focussen op het 
discriminatiebegrip tot de zaak Säger, waarin het uitdrukkelijk erkende dat naast discriminerende 
maatregelen ook niet-discriminerende beperkingen het vrije dienstenverkeer kunnen 
belemmeren453. Hieronder zal worden bestudeerd of dit ook werkelijk het geval was. 
 
 
2.1. Verbod op discriminatie op grond van nationaliteit en beperkingen op 
grond van vestigingsplaats 
                                                 
450
 Zie deel II, hoofdstuk 2, afdeling 1, §3. 
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 Arrest van 17 december 1981, A.J. Webb, 279/80, Jur. 1981, p. 3305, punt 16.  
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 Arrest van 3 februari 1982, NV Seco en NV Desquenne & Giral, 62/81 en 63/81, Jur. 1982, p. 223, punt 8. 
453
 Arrest van 25 juli 1991, M. Säger, C-76/90, Jur. 1991, p. I-4221. 




162. In de zaak Commissie tegen Duitsland onderging de rechtspraak omtrent het 
dienstenverkeer een belangrijke evolutie. Het Hof verklaarde er niet langer dat de artikelen 56 en 
57 VWEU de opheffing meebrengen van alle discriminaties op grond van nationaliteit en 
vestigingsplaats. Het introduceerde daarentegen een nieuwe formule en stelde dat deze 
verdragsartikelen “de opheffing [verlangen] niet enkel van iedere discriminatie van de 
dienstverrichter uit hoofde van zijn nationaliteit, maar ook van iedere beperking op het vrij 
verrichten van diensten uit hoofde van de omstandigheid dat de dienstverrichter gevestigd is in 
een andere Lid-Staat dan die waar de dienst moet worden verricht454”. Dit is merkwaardig omdat 
de vestigingsplaats van een onderneming op grond van artikel 54, alinea 1 VWEU kan worden 
gelijkgeschakeld met de nationaliteit van een EU-burger455, waardoor het onderscheid tussen 
discriminatie op grond van nationaliteit en beperkingen op grond van vestigingsplaats overbodig 
is456. 
 
 Het is niet duidelijk waarom het Hof in 1986 plots overschakelde op deze verwarrende 
formule457. 
 
163. Vooraleer over te gaan tot de beoordeling van de Duitse regel die ter discussie stond, 
herhaalde het Hof zijn rechtspraak uit de zaak Webb, namelijk dat het discriminatieverbod van 
artikel 57, alinea 3 VWEU niet inhoudt dat elke nationale regel die voor de nationale 
dienstverleners geldt ook moet worden toegepast op de dienstverrichters die elders in de Unie zijn 
gevestigd458.  
 
 Vervolgens stelde het Hof - onder verwijzing naar zowel de arresten van Wesemael e.a. en 
Webb - dat beperkingen op het dienstenverkeer wel zijn toegestaan wanneer ze aan alle 
dienstverleners worden opgelegd, ze worden gerechtvaardigd door een algemeen belang dat niet 
reeds wordt nagestreefd door de lidstaat van vestiging en ze bovendien objectief noodzakelijk zijn 
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 Arrest van 4 december 1986, Commissie/Duitsland, 205/84, Jur. 1986, p. 3755, punt 25. 
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 Zie deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §1. 
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 D. MARTIN, Égalité et non-discrimination dans la jurisprudence communautaire. Étude critique à la lumière d’une 
approche comparatiste, Brussel, Bruylant, 2006, 98-99. 
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 Net zoals in de zaken Webb en Seco en Desquenne & Giral, waarin het Hof nog stelde dat zowel discriminatie op 
grond van nationaliteit als op grond van vestigingsplaats verboden is, deed het Hof ook hier uitspraak in voltallige 
zitting. Niettemin zetelden in de zaak Commissie tegen Duitsland slechts vijf van de rechters die eveneens deelnamen 
aan de deliberatie in de zaken Webb en Seco en Desquenne & Giral. Of de zes andere rechters verantwoordelijk zijn 
voor de nieuwe interpretatie van de artikelen 56 en 57 VWEU valt niet te achterhalen. 
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 Arrest van 4 december 1986, Commissie/Duitsland, 205/84, Jur. 1986, p. 3755, punt 26. 
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ter verwezenlijking van dat algemeen belang459. Hieruit blijkt dat deze voorwaarden, die in de 
zaken van Wesemael e.a. en Webb deel leken uit te maken van de discriminatievraag, volgens het 
Hof onderdeel uitmaken van de rechtvaardigingstoets.  
 
164. Opnieuw onder verwijzing naar de zaken van Wesemael e.a. en Webb, waarin het Hof enkel 
sprak over de aanwezigheid van een discriminatieverbod in het dienstenverkeer, kwam het Hof 
tot het besluit dat de vestigings- en vergunningsvoorwaarde die Duitsland oplegde aan alle 
verzekeringsondernemingen die in Duitsland bepaalde diensten wensten aan te bieden, “ernstige 
beperkingen460” inhielden op het dienstenverkeer, omdat deze het de dienstverrichter gevestigd in 
een andere lidstaat ‘moeilijker’ maakten om deze vrijheid uit te oefenen461.  
 
 Hieruit kan niet worden afgeleid dat het Hof meende dat de Duitse vergunnings- en 
vestigingsvereiste moesten worden beschouwd als discriminerende maatregelen of eerder als niet-
discriminerende belemmeringen. Het Hof bracht pas vijf jaar later verduidelijking462, toen het 
deze terminologie gebruikte om niet-discriminerende maatregelen te definiëren, waaruit volgt dat 
het Hof in de zaak Commissie tegen Duitsland voor het eerst suggereerde dat een vergunnings- en 
vestigingsvereiste geen discriminatie, maar wel een belemmering voor het vrije dienstenverkeer 
meebrengen. 
 
 Ook punt 52 van het arrest lijkt in deze richting te wijzen. Het Hof stelde er dat een 
vestigingsvoorwaarde “in feite de ontkenning463” van het vrije dienstenverkeer impliceert en 
daarom enkel aanvaardbaar is wanneer deze “onmisbaar is om het beoogde doel te kunnen 
bereiken464”. Vervolgens ging het Hof465 op zoek naar een mogelijke dwingende reden van 
algemeen belang die de vestigingsvoorwaarde zou kunnen rechtvaardigen. Hieruit volgt dat het 
Hof de vestigingsvoorwaarde in de zaak Commissie tegen Duitsland niet ziet als een direct 
discriminerende voorwaarde, terwijl de tekst van artikel 56, alinea 1 VWEU nochtans 
uitdrukkelijk beperkingen op grond van vestigingsplaats verbiedt466. Een mogelijke verklaring 
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 Arrest van 4 december 1986, Commissie/Duitsland, 205/84, Jur. 1986, p. 3755, punt 27. 
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 Arrest van 4 december 1986, Commissie/Duitsland, 205/84, Jur. 1986, p. 3755, punt 28. 
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 Arrest van 4 december 1986, Commissie/Duitsland, 205/84, Jur. 1986, p. 3755, punt 28. 
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 In het arrest van 25 juli 1991, M. Säger, C-76/90, Jur. 1991, p. I-4221, punt 12, dat hierna in punt 2.2. aan bod zal 
komen. 
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 Arrest van 4 december 1986, Commissie/Duitsland, 205/84, Jur. 1986, p. 3755, punt 52. 
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 Arrest van 4 december 1986, Commissie/Duitsland, 205/84, Jur. 1986, p. 3755, punt 52. 
465
 Net zoals in de zaak Coenen, waarin het Hof de Nederlandse vestigingsvoorwaarde voor personen die als 
tussenpersoon in het kader van verzekeringsbemiddeling in Nederland wilden optreden, veroordeelde. Zie arrest van 26 
november 1975, R.G. Coenen, 39/75, Jur. 1975, p. 1547, punt 12. 
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 Voor een nadere uiteenzetting, zie hoofdstuk 1, afdeling 1, §1 van dit deel.  
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kan worden gevonden in het feit dat het Hof de door Duitsland aangehaalde 
rechtvaardigingsgronden wenste te onderzoeken, wat niet mogelijk zou zijn geweest indien het 
had besloten tot directe discriminatie467.  
 
165. Verder is het ook opmerkelijk dat het Hof stelde dat de vestigings- en 
vergunningsvoorwaarde enkel waren toegestaan indien deze een dwingende reden van algemeen 
belang nastreven en “dat belang niet reeds wordt gewaarborgd door de regels van de staat van 
vestiging en hetzelfde resultaat niet door minder beperkende voorschriften kan worden 
bereikt468”. Het tweede element van de proportionaliteitstoets, namelijk de geschiktheid469, werd 
bijgevolg aanvankelijk nog niet in aanmerking genomen in de zaken omtrent het dienstenverkeer.  
 
 De Duitse vergunningsvereiste voldeed volgens het Hof aan deze voorwaarden, aangezien 
het de verzekeringsnemers en verzekerden wenste te beschermen, de vergunning geen onnodige 
herhaling inhield van de voorschriften in de lidstaat van vestiging en er rekening werd gehouden 
met de controles die in deze laatste lidstaat reeds hadden plaatsgevonden470.  
 
 De vestigingsvoorwaarde bleek daarentegen niet rechtvaardigbaar, aangezien volgens het 
Hof niet was bewezen dat deze voorwaarde noodzakelijk was ter bescherming van de 
verzekeringsnemers en verzekerden471.  
 
166. Er kan worden besloten dat de zaak Commissie tegen Duitsland verwarring veroorzaakte 
omtrent de ‘double burden’, aangezien het Hof er niet langer voor koos om te stellen dat de 
artikelen 56 en 57 VWEU elke discriminatie op grond van nationaliteit en vestigingsplaats 
verbieden. Daarenboven beschouwde het Hof een vergunningsvoorwaarde niet langer als een 
discriminerende maatregel, maar wel als een ‘beperking’ die het dienstenverkeer kan 
‘bemoeilijken’. Het Hof gaf geen verduidelijking voor zijn gewijzigde aanpak472.  
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 D. MARTIN, Égalité et non-discrimination dans la jurisprudence communautaire. Étude critique à la lumière d’une 
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167. Een onderzoek van de hierop volgende rechtspraak maakt duidelijk dat de nieuwe 
definiëring van de inhoud van de artikelen 56 en 57 VWEU in de zaak Commissie tegen 
Duitsland uitgroeide tot vaste rechtspraak473. 
 
168. Er moet echter worden gewezen op de zaak Rush Portuguesa, één van de zeldzame zaken 
na het arrest Commissie tegen Duitsland waarin deze nieuwe interpretatie van de 
verdragsbepalingen omtrent het dienstenverkeer niet was terug te vinden en het Hof enkel focuste 
op het discriminatieverbod. Rush Portuguesa was een Portugese onderneming die met een aantal 
Portugese werknemers naar Frankrijk trok om er in onderaanneming een aantal werkzaamheden 
uit te oefenen. Overeenkomstig de Franse regelgeving bleek dergelijke dienstverrichting enkel 
mogelijk indien het personeel ter plaatse werd aangeworven en er voor hen arbeidsvergunningen 
werden bekomen. Volgens Rush Portuguesa waren deze voorwaarden strijdig met de 
verdragsbepalingen betreffende het vrij verkeer van diensten. 
 
169. Het Hof verduidelijkte ook in deze zaak eerst de inhoud van artikel 56 VWEU en stelde dat 
het volgens artikel 57 VWEU inhoudt dat “de dienstverrichter voor de uitvoering van zijn 
dienstverrichting zijn werkzaamheden tijdelijk in het land waar de dienst wordt verricht kan 
uitoefenen, ‘onder dezelfde voorwaarden als die welke dat land aan zijn eigen onderdanen 
oplegt’474”. De nuancering die het Hof op dit principe aanbracht in de zaak Webb, namelijk dat dit 
niet impliceert dat alle nationale maatregelen die gelden voor de op het nationale grondgebied 
gevestigde dienstverleners ook moeten gelden voor deze die in een andere lidstaat zijn 
gevestigd475, is in de zaak Rush Portuguesa niet terug te vinden. Vermoedelijk liet het Hof deze 
nuancering achterwege omdat - zoals advocaat-generaal VAN GERVEN opmerkt - de zaak Rush 
Portuguesa, in tegenstelling tot de gevoegde zaken Seco en Desquenne & Giral, geen betrekking 
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 Als voorbeeld kunnen de zaken omtrent de toeristengidsen worden aangehaald. In deze zaken onderzocht het Hof de 
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727, punt 16) en voegde hieraan toe dat niettemin het vrij verkeer van diensten mag worden beperkt door “regelingen 
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1991, Commissie/Griekenland, C-198/89, Jur. 1991, p. I-727, punt 18). 
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 Arrest van 27 maart 1990, Rush Portuguesa, C-113/89, Jur. 1990, p. I-1417, punt 11. 
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had op een ‘double burden’ wegens de toepassing van twee wetgevingen476, aangezien de 
Portugese weknemers in Portugal geen arbeidsvergunning moesten bezitten. Advocaat-generaal 
TESAURO deelt deze visie niet. Hij meent dat er sprake is van een ‘double burden’ zodra 
ondernemingen die in een lidstaat zijn gevestigd en “in een andere Lid-Staat diensten willen 
verrichten en daarbij hun eigen werknemers doen overkomen, zich in hun land van vestiging 
reeds hebben gehouden aan de wettelijk verplichte procedures voor het aanwerven van (al dan 
niet buitenlandse) arbeidskrachten en de daarmee gemoeide administratieve en financiële lasten 
reeds hebben gedragen477”. Deze definiëring van het begrip ‘double burden’ gaat nogal ver, 
omdat er in dat geval vaak sprake zou zijn van een ‘double burden’ in het vrije verkeer binnen de 
Unie. Een ‘double burden’ lijkt dan ook te moeten worden beperkt tot die situaties waar de regels 
van de ontvangstlidstaat deze van de lidstaat van vestiging dupliceren.  
 
170. Vervolgens onderzocht het Hof de Franse voorwaarden, namelijk het bezit van een 
werkvergunning en de verplichting om ter plaatse personeel aan te werven, in het licht van deze 
theorie en kwam tot het besluit dat deze de dienstverlener die in een andere lidstaat is gevestigd 
“discrimineert478” ten opzichte van de “in het land van ontvangst gevestigde concurrenten479”.  
 
171. De nieuwe interpretatie van de artikelen 56 en 57 VWEU die door het Hof in de zaak 
Commissie tegen Duitsland werd geïntroduceerd, vond in deze detacheringszaak bijgevolg geen 
gehoor480. Niettemin moet erop worden gewezen dat het Hof in de zaak Rush Portuguesa 
enigszins terughoudender was ten aanzien van het discriminatieverbod. Waar het in de gevoegde 
zaken Seco en Desquenne & Giral nog stelde dat er sprake was van indirecte discriminatie, gaat 
het hier in de zaak Rush Portuguesa niet nader op in. Nochtans discrimineerden ook de Franse 
maatregelen de buitenlandse dienstverrichters op indirecte wijze481, aangezien de opgelegde 
voorwaarden duidelijk moeilijker te vervullen waren door de dienstverleners die in een andere 
lidstaat waren gevestigd.  
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 Conclusie van 7 maart 1990 van advocaat-generaal W. Van Gerven bij arrest van 27 maart 1990, Rush Portuguesa, 
C-113/89, Jur. 1990, p. I-1417, punt 11. 
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 Conclusie van 1 juni 1994 van advocaat-generaal G. Tesauro bij arrest van 9 augustus 1994, R. Vander Elst, C-
43/93, Jur. 1994, p. I-3803, punt 17. 
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 Arrest van 27 maart 1990, Rush Portuguesa, C-113/89, Jur. 1990, p. I-1417, punt 12. 
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 Arrest van 27 maart 1990, Rush Portuguesa, C-113/89, Jur. 1990, p. I-1417, punt 12. 
480
 Nochtans hadden drie van de vijf rechters die in de zaak Rush Portuguesa uitspraak deden, zich ook over de zaak 
Commissie tegen Duitsland gebogen, waardoor ze wel degelijk op de hoogte waren van de interpretatie die er in deze 
zaak aan de artikelen 56 en 57 VWEU was gegeven. 
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 G. MARENCO, “The Notion of Restriction on the Freedom of Establishment and Provision of Services in the Case-
law of the Court”, Y.E.L. 1991, (111) 134 (150). 
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 Daarenboven is ook de verwijzing naar de sociale bescherming van de werknemers als 
algemeen belang, zoals omschreven in de gevoegde zaken Seco en Desquenne & Giral 482, niet 
meer terug te vinden in de zaak Rush Portuguesa. Het Hof onderzocht bijgevolg niet of de Franse 
voorwaarden alsnog konden worden gerechtvaardigd. In de zaak vander Elst, die dezelfde 
problematiek behandelde en hierna aan bod komt, was dit enigszins anders483. 
 
172. Tot slot poogde het Hof de Franse vrees voor sociale dumping de kop in te drukken484, net 
zoals het dat ook had gedaan in de gevoegde zaken Seco en Desquenne & Giral485. Ook hier 
stelde het Hof dat “het Gemeenschapsrecht de Lid-Staten niet belet, hun wetgeving of collectieve 
arbeidsovereenkomsten tussen de sociale partners te laten gelden voor een ieder die - zelfs 
tijdelijk - arbeid in loondienst op hun grondgebied verricht486” en om de naleving ervan “met 
passende middelen af te dwingen487”, maar waar de gevoegde zaken Seco en Desquenne & Giral 
dit principe nog beperkten tot wetgevingen of collectieve arbeidsovereenkomsten inzake 
minimumlonen, wordt dit in de zaak Rush Portuguesa veralgemeend488. De zaken die hierop 
volgden, focusten opnieuw op het minimumloon, waaruit zou kunnen worden afgeleid dat er in de 
zaak Rush Portuguesa een vergetelheid sloop. Dit is echter niet het geval, aangezien in artikel 3, 
lid 1 van de Detacheringsrichtlijn, Richtlijn 96/71489, een opsomming is terug te vinden van alle 
arbeidsvoorwaarden, opgenomen in wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen of collectieve 
arbeidsovereenkomsten en scheidsrechterlijke uitspraken die algemeen verbindend zijn, die de 
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 Arrest van 3 februari 1982, NV Seco en NV Desquenne & Giral, 62/81 en 63/81, Jur. 1982, p. 223, punt 9. 
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E.L.Rev. 1992, (63) 67 (67); M. HOUWERZIJL en F. PENNINGS, “Double Charges in case of Posting of Employees: 
the Guiot Judgment and its Effects on the Construction Sector”, E.J.S.S. 1999, (91) 93-94 (112); C. BARNARD, 
“Social Policy and the Shifting Sands of the Constitutional Order: The Case of Posted Workers” in A. ARNULL, C. 
BARNARD, M. DOUGAN en E. SPAVENTA (eds.), A Constitutional Order of States? Essays in EU Law in Honour 
of Alan Dashwood, Oxford, Oregon, 2011, 328 en F. VAN OVERMEIREN, “Rush Portuguesa: Werknemersverkeer in 
een Dienstenvacht” in G. ESSERS, A.P. VAN DER MEI en F. VAN OVERMEIREN (eds.), Vrij verkeer van personen 
in 60 arresten. De zegeningen van het Europees burgerschap, Deventer, Kluwer, 2012, 65. 
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 Arrest van 3 februari 1982, NV Seco en NV Desquenne & Giral, 62/81 en 63/81, Jur. 1982, p. 223, punt 14. 
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 Arrest van 27 maart 1990, Rush Portuguesa, C-113/89, Jur. 1990, p. I-1417, punt 18. 
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 Arrest van 27 maart 1990, Rush Portuguesa, C-113/89, Jur. 1990, p. I-1417, punt 18. 
488
 Ook in de Franse taalversie, de procestaal, en de Engelse taalversie van het arrest is deze veralgemening terug te 
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 Richtlijn 96/71/EG van het Europees Parlement en de Raad van 16 december 1996 betreffende de 
terbeschikkingstelling van werknemers met het oog op het verrichten van diensten, P.B. L 18 van 21 januari 1997, p. 1. 
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2.2. Van discriminatieverbod tot belemmeringsverbod 
 
173. Van de vaste rechtspraak die na de zaak Commissie tegen Duitsland zijn intrede deed490, 
was op 25 juli 1991 niet veel meer te merken. Op die dag deed het Hof uitspraak in drie zaken: de 
zaken Gouda, Commissie tegen Nederland en Säger. In de zaak Gouda moest het Hof zich buigen 
over de voorwaarden waaronder in Nederland reclameboodschappen van in andere lidstaten 
aangeboden radio- of televisieprogramma’s mochten worden uitgezonden. Het Hof stelde er dat 
volgens zijn “vaste rechtspraak491” artikel 56 VWEU allereerst de afschaffing inhoudt “van 
iedere discriminatie van de dienstverrichter op grond van diens nationaliteit of van de 
omstandigheid, dat hij is gevestigd in een andere Lid-Staat dan die waarin de dienst moet worden 
verricht492”. Het Hof verwees hier ten onrechte naar de zaken omtrent de toeristengidsen493, 
aangezien het Hof in deze zaken gebruik had gemaakt van een andere formulering, namelijk deze 
uit de zaak Commissie tegen Duitsland494.  
 
 Het Hof vervolgde zijn uitspraak door mee te geven dat daarenboven beperkingen op het 
dienstenverkeer “bij gebreke van harmonisatie van de regelingen inzake dienstverrichtingen, en 
zelfs van een gelijkwaardigheidsregime (…) voortkomen uit de toepassing van voor iedere op het 
nationale grondgebied gevestigde persoon geldende nationale regelingen op in een andere Lid-
Staat gevestigde dienstverrichters die reeds aan de aldaar geldende wettelijke voorschriften 
moeten voldoen495”. Het Hof verduidelijkte wel niet of een ‘double burden’ een discriminerende 
of niet-discriminerende beperking ten aanzien van het dienstenverkeer inhoudt. Het stelde enkel 
dat de verwijzende rechter in casu van oordeel was dat Nederland het dienstenverkeer op niet-
discriminerende wijze beperkte en meende zelf dat er sprake was van een ‘beperking’496.  
 
174. Diezelfde dag deed het Hof, in dezelfde samenstelling als in de zaak Gouda, ook uitspraak 
in de zaak Commissie tegen Nederland. Deze had enerzijds betrekking op de voorwaarden 
waaronder in Nederland reclameboodschappen mogen worden uitgezonden, die reeds aan bod 
kwamen in de zaak Gouda, en anderzijds op de verplichting voor in Nederland gevestigde 
                                                 
490
 Arrest van 4 december 1986, Commissie/Duitsland, 205/84, Jur. 1986, p. 3755, alsook randnummer 167. 
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 Arrest van 25 juli 1991, Gouda, C-288/89, Jur. 1991, p. I-4007, punt 10. 
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 Arrest van 25 juli 1991, Gouda, C-288/89, Jur. 1991, p. I-4007, punt 10. 
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 Arrest van 26 februari 1991, Commissie/Frankrijk, C-154/89, Jur. 1991, p. I-659, punt 12; arrest van 26 februari 
1991, Commissie/Italië, C-180/89, Jur. 1991, p. I-709, punt 15 en arrest van 26 februari 1991, Commissie/Griekenland, 
C-198/89, Jur. 1991, p. I-727, punt 16. 
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 Arrest van 4 december 1986, Commissie/Duitsland, 205/84, Jur. 1986, p. 3755, punt 25. 
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 Arrest van 25 juli 1991, Gouda, C-288/89, Jur. 1991, p. I-4007, punt 12. 
496
 Arrest van 25 juli 1991, Gouda, C-288/89, Jur. 1991, p. I-4007, punten 16-17. 
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omroepinstellingen om gebruik te maken van de technische faciliteiten van een Nederlandse 
onderneming. Het Hof startte dit arrest op dezelfde wijze als de zaak Gouda, maar toen het zich 
over de tweede voorwaarde boog, oordeelde het dat deze de in de andere lidstaten gevestigde 
bedrijven ‘benadeelde’497. Meer nog, het Hof stelde dat er sprake was van een voorkeursregeling 
ten aanzien van de binnenlandse ondernemingen en voegde hieraan toe dat de toepassing van 
artikel 56 VWEU niet vereist “dat alle ondernemingen van een Lid-Staat worden bevoordeeld ten 
opzichte van buitenlandse ondernemingen498”. Deze terminologie wijst duidelijk in de richting 
van indirecte discriminatie499 en toch beoordeelde het Hof deze zaak als een ‘beperking’, zonder 
deze nader te verduidelijken. Advocaat-generaal TESAURO had nochtans terecht verdedigd dat 
er sprake was van indirecte discriminatie500.  
 
175. De derde zaak waarin het Hof diezelfde dag uitspraak deed, de zaak Säger, betrof de Duitse 
regelgeving die de bewaking van octrooien voorbehield aan de ondernemingen die daartoe een 
vergunning hadden. In tegenstelling tot wat zou kunnen worden verwacht, gebruikte het Hof niet 
de formulering die het in de zaken Gouda en Commissie tegen Nederland had uiteengezet501. Het 
Hof stelde dat artikel 56 VWEU “niet alleen de afschaffing van iedere discriminatie van de 
dienstverrichter op grond van diens nationaliteit verlangt, maar tevens de opheffing van iedere 
beperking - ook indien deze zonder onderscheid geldt voor binnenlandse dienstverrichters en 
dienstverrichters uit andere Lid-Staten - die de werkzaamheden van de dienstverrichter die in een 
andere Lid-Staat is gevestigd en aldaar gelijksoortige diensten verricht, verbiedt of anderszins 
belemmert502” en introduceerde hiermee in het dienstenverkeer op uitdrukkelijke wijze de theorie 
van maatregelen die zonder onderscheid van toepassing zijn, maar niettemin het vrije verkeer 
belemmeren.  
 
 Volgens het Hof was er in casu sprake van een dergelijke beperking omdat de Duitse 
vergunningsvoorwaarde de in een andere lidstaat gevestigde dienstverleners ‘belet’ om hun 
diensten aan te bieden503. In de zaak Säger ontstond er - in tegenstelling tot de zaken van 
Wesemael e.a., Webb, Seco en Desquenne & Giral en Commissie tegen Duitsland - geen ‘double 
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 Arrest van 25 juli 1991, Commissie/Nederland, C-353/89, Jur. 1991, p. I-4069, punt 23. 
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 Arrest van 25 juli 1991, Commissie/Nederland, C-353/89, Jur. 1991, p. I-4069, punt 25. 
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 D. MARTIN, « ‘Discriminations’, ‘entraves’ et ‘raisons impérieuses’ dans le Traité CE : trois concepts en quête 
d’identité », C.D.E. 1998, (561) 571 (637). 
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 Conclusie van 18 april 1991 van advocaat-generaal G. Tesauro bij arrest van 25 juli 1991, Commissie/Nederland, C-
353/89, Jur. 1991, p. I-4069, punten 6-7. 
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over de zaken Gouda en Commissie tegen Nederland, waarin enkel werd gefocust op het discriminatieverbod, 
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 Arrest van 25 juli 1991, M. Säger, C-76/90, Jur. 1991, p. I-4221, punt 12.  
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 Arrest van 25 juli 1991, M. Säger, C-76/90, Jur. 1991, p. I-4221, punt 14. 
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burden’ wegens duplicatie van de regelgeving in de lidstaat van dienstverlening en deze in de 
lidstaat van vestiging. De betrokken onderneming mocht namelijk in zijn lidstaat van vestiging, 
het Verenigd Koninkrijk, wel octrooien bewaren zonder een vergunning te bezitten.  
 
176. De beperkingen die zonder onderscheid van toepassing zijn, kunnen volgens het Hof nog 
worden gerechtvaardigd door “dwingende reden van algemeen belang (…) voor zover dit belang 
niet wordt gewaarborgd door de regels waaraan de dienstverrichter is onderworpen in de Lid-
Staat waar hij is gevestigd. De gestelde eisen moeten in het bijzonder objectief noodzakelijk zijn 
om de naleving van de beroepsregels en de bescherming van de ontvanger van de dienst te 
waarborgen, en mogen niet verder gaan dan ter bereiking van deze doelstellingen noodzakelijk 
is504”. De Duitse regelgeving bleek echter niet te voldoen aan deze laatste voorwaarde505.  
 
177. Op één dag gaf het Hof bijgevolg twee verschillende interpretaties aan de 
verdragsbepalingen betreffende het vrij verkeer van diensten, zonder hiervoor enige verklaring te 





178. Vanaf 1986 was het Hof om onverklaarbare reden plots de mening toegedaan dat de 
artikelen 56 en 57 VWEU zowel discriminatie op grond van nationaliteit als beperkingen op 
grond van vestigingsplaats verbieden506. Op deze wijze verdween in het dienstenverkeer nog voor 
de zaak Säger, waarin de theorie van de niet-discriminerende belemmeringen werd 
geïntroduceerd507, de focus op het discriminatieverbod. Deze rechtspraak werd echter niet 
doorgetrokken naar de ‘double burden’ die in het arbeidsrecht bij detachering kan ontstaan, 
aangezien uit de zaak Rush Portuguesa kan worden afgeleid dat het Hof deze ‘double burden’ 
zou beschouwen als een vorm van discriminatie508. Het was afwachten of het Hof deze visie zou 
bijstellen na de zaak Säger, waarin het Hof een nieuwe interpretatie aan de verdragsbepalingen 
omtrent het dienstenverkeer gaf.  
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 Arrest van 25 juli 1991, M. Säger, C-76/90, Jur. 1991, p. I-4221, punt 15.  
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506
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§3. De ‘beperkingsaanpak’ van de ‘double burden’ na Säger 
 
3.1. De ‘double burden’ regelt de markttoegang 
 
179. De eerste detacheringszaak die volgde op de invoering van de theorie van maatregelen die 
zonder onderscheid van toepassing zijn in het dienstenverkeer, was de zaak Vander Elst. Vander 
Elst was een in België gevestigde werkgever die vier Belgische en vier Marokkaanse werknemers 
naar Frankrijk zond om er tijdelijk werkzaamheden te verrichten. Hij had voor deze Marokkaanse 
werknemers geen arbeidsvergunning in Frankrijk aangevraagd, waardoor hij werd veroordeeld tot 
betaling van een aanzienlijke administratieve boete, die hij weigerde te betalen omdat hij van 
oordeel was dat de Franse regelgeving een belemmering vormde voor het vrije dienstenverkeer.  
 
180. Het Hof startte zijn redenering met de interpretatie van artikel 56 VWEU zoals uitgewerkt 
in de zaak Säger509 en voegde er ook hieraan toe dat het vrij verkeer van diensten wel mag 
worden beperkt door “regelingen die hun rechtvaardiging vinden in het algemeen belang en die 
gelden voor iedere persoon of onderneming die op het grondgebied van de betrokken staat 
werkzaam is, voor zover dit belang niet wordt gewaarborgd door de regels waaraan de 
dienstverrichter is onderworpen in de Lid-Staat waar hij is gevestigd510”. De voorwaarde dat deze 
regelingen ook objectief noodzakelijk moeten zijn, werd hier - in tegenstelling tot de zaken 
omtrent de toeristengidsen en de zaak Säger, waarnaar het Hof nochtans verwijst - niet 
opgesomd. Deze werd pas verder in het arrest opgenomen511. 
 
181. Het Hof paste vervolgens de Säger-theorie toe en stelde dat de Franse arbeidsvergunning, 
ook al gold deze ongeacht de nationaliteit van de werkgever, “de toegang van werknemers uit 
derde landen tot de Franse arbeidsmarkt512” wilde regelen. Deze verwijzing naar de 
markttoegang wijst in de richting van een maatregel die zonder onderscheid van toepassing is, 
ook al stelde het Hof dit niet met zoveel woorden. Deze vaststelling is merkwaardig. De 
Marokkaanse werknemers waren namelijk reeds in het bezit van een Belgische werkvergunning, 
waardoor er sprake was van een ‘double burden’, die Vander Elst, een in België gevestigde 
onderneming, op indirecte wijze discrimineerde wegens de extra administratieve en financiële 
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lasten die een bijkomende arbeidsvergunning met zich meebrengt513. Een verwijzing naar deze 
extra last is trouwens in punt 15 van het arrest terug te vinden, waarin het Hof verwijst naar de 
gevoegde zaken Seco en Desquenne & Giral. In deze zaken werd het Hof geconfronteerd met een 
gelijkaardige ‘double burden’, maar daar oordeelde het Hof uitdrukkelijk dat er sprake was van 
indirecte discriminatie op grond van nationaliteit514.  
 
182. Vervolgens beoordeelde het Hof zelf de proportionaliteit van de Franse regelgeving en 
kwam tot het besluit dat deze niet noodzakelijk was, omdat werknemers die tijdelijk worden 
uitgezonden, niet de bedoeling hebben om er zich te vestigen op de arbeidsmarkt515. Het Hof had 
echter eenvoudiger kunnen stellen dat de maatregel niet proportioneel was, omdat deze 
werknemers reeds in het bezit waren van een Belgische werkvergunning516. 
 
183. Tot slot herhaalde het Hof zijn rechtspraak uit de gevoegde zaken Seco en Desquenne & 
Giral waarin het had geoordeeld dat lidstaten niettemin hun wetgeving of collectieve 
arbeidsovereenkomsten inzake het minimumloon mogen toepassen op alle werknemers die op 
hun grondgebied werken517. Advocaat-generaal TESAURO had er nochtans op gewezen dat er in 
casu geen reëel gevaar was voor uitbuiting van de werknemers of vervalsing van de mededinging, 
enerzijds omdat de Marokkaanse werknemers een arbeidscontract naar Belgisch recht hadden en 
anderzijds omdat de Samenwerkingsovereenkomst van 1976 tussen de toenmalige Europese 
Economische Gemeenschap en Marokko deze werknemers reeds het recht toekende om niet te 
worden gediscrimineerd op grond van hun nationaliteit met betrekking tot de 
arbeidsvoorwaarden, lonen en de sociale zekerheid518. Het Hof deelde deze visie en voegde 
hieraan toe dat het Belgische arbeidsrecht “het reële gevaar van uitbuiting van werknemers of 
vervalsing van de mededinging tussen ondernemingen519” kon uitbannen520. 
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184. Tien jaar later stond deze problematiek opnieuw centraal in de zaak Commissie tegen 
Luxemburg. Ook in Luxemburg konden onderdanen van derde landen enkel door een 
buitenlandse dienstverlener ter beschikking worden gesteld indien ze onder andere in het bezit 
waren van een Luxemburgse werkvergunning. De redenering van het Hof in de zaak Vander Elst 
werd er verder verduidelijkt. Zo ging het Hof, in tegenstelling tot de zaak Vander Elst, 
afzonderlijk in op de dwingende redenen van algemeen belang die door Luxemburg werden 
nagestreefd, namelijk de bescherming van de werknemers521 en het vermijden van verstoringen 
op de arbeidsmarkt522. Niettemin doorstond ook de Luxemburgse regelgeving de 
proportionaliteitstest niet523. Opmerkelijk was wel dat het Hof meegaf welke maatregel wel zou 
zijn toegestaan, namelijk de verplichting om de lidstaat van ontvangst in kennis te stellen van de 




3.2. De ‘double burden’ belemmert en beperkt het vrije verkeer 
 
185. Het Hof lijkt in de zaak Vander Elst zijn aanpak ten aanzien van de ‘double burden’ te 
wijzigen. Het geeft de indruk de ‘double burden’ niet langer te beschouwen als een vorm van 
indirecte discriminatie en stelt aarzelend dat er sprake is van een in beginsel verboden maatregel 
die zonder onderscheid van toepassing is. In de zaak Guiot, die op de zaak Vander Elst volgde, 
ging het Hof nog een stap verder. Deze zaak had betrekking op de verplichte 
werkgeversbijdragen voor getrouwheids- en weerverletzegels die alle ondernemingen die in 
België kwamen werken, moesten betalen, zonder dat er rekening werd gehouden met reeds in het 
land van vestiging betaalde bijdragen. De verwijzende rechter vroeg zich af of deze maatregel 
strijdig was met de principes van het dienstenverkeer “nu het gaat om een feitelijk 
discriminerende maatregel, die aldus een ernstige belemmering vormt voor de totstandbrenging 
van de vrijheid van dienstverrichting binnen de interne markt, doordat deze verplichting voor de 
ondernemingen uit de Gemeenschap extra kosten met zich brengt en daardoor hun 
                                                 
521
 Arrest van 21 oktober 2004, Commissie/Luxemburg, C-445/03, Jur. 2004, p. I-10207, punten 28-29. 
522
 Arrest van 21 oktober 2004, Commissie/Luxemburg, C-445/03, Jur. 2004, p. I-10207, punten 37-38. 
523
 Arrest van 21 oktober 2004, Commissie/Luxemburg, C-445/03, Jur. 2004, p. I-10207, punten 44-45 en punt 47. 
524
 Arrest van 21 oktober 2004, Commissie/Luxemburg, C-445/03, Jur. 2004, p. I-10207, punt 31. Iets meer dan een 
jaar later bevestigde het Hof deze rechtspraak in de zaak Commissie tegen Duitsland waarin het zich moest buigen over 
een gelijkaardige regeling. Zie arrest van 19 januari 2006, Commissie/Duitsland, C-244/04, Jur. 2006, p. I-885, punt 
45. 
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concurrentiepositie op het grondgebied van de betrokken Lid-Staat aantast525”. De terminologie 
van deze vraagstelling wees, met uitzondering van de term belemmering, duidelijk in de richting 
van indirecte discriminatie. Het Hof van Justitie bleek echter een andere mening te zijn 
toegedaan. 
 
186. Het Hof verwees eerst naar zijn Säger-interpretatie van artikel 56 VWEU, namelijk dat dit 
artikel niet alleen de afschaffing verlangt van elke beperking die het vrij verrichten van diensten 
“verbiedt, belemmert526”, en vulde deze vervolgens verder aan, aangezien ook elke beperking die 
het vrij verrichten van diensten “minder aantrekkelijk maakt527” in beginsel verboden is. Hierdoor 
is er bijgevolg snel sprake van een in beginsel verboden beperking. Het is trouwens deze ruime 
definiëring die het Hof in zijn latere rechtspraak meestal zal aanhalen528.  
 
187. Tevens herhaalde het Hof dat beperkingen die zonder onderscheid van toepassing zijn, 
kunnen worden gerechtvaardigd indien er een dwingende reden van algemeen belang wordt 
nagestreefd die nog niet wordt gewaarborgd door de lidstaat van vestiging529. Net zoals in de zaak 
Vander Elst was de bijkomende voorwaarde van de naleving van de proportionaliteitstest pas 
verder in het arrest terug te vinden530.  
 
188. Vervolgens kwam het Hof tot de vaststelling dat de Belgische regelgeving een “extra 
economische last531” opleverde voor de werkgever die elders is gevestigd en daar reeds dergelijke 
bijdragen betaalde, “zodat hij vanuit het oogpunt van de mededinging niet op gelijke voet staat 
met de in het land van tewerkstelling gevestigde werkgevers532”.  
 
 Het Hof wijst hier terecht op de ‘double burden’ die de Belgische regelgeving kan 
meebrengen, alsook op de gevolgen voor de mededingingspositie, maar komt vervolgens 
onverwacht tot het besluit dat “een dergelijke regeling, ook al geldt zij zonder onderscheid voor 
binnenlandse dienstverrichters en voor dienstverrichters uit andere Lid-Staten533” een 
                                                 
525
 Arrest van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punt 8. 
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 Arrest van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punt 10. 
527
 Arrest van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punt 10. 
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 Voor uitzonderingen op deze formule wordt verwezen naar hoofdstuk 2, afdeling 1, §5 van dit deel.  
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 Arrest van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punt 11. 
530
 Arrest van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punt 13. 
531
 Arrest van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punt 14. 
532
 Arrest van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punt 14. 
533
 Arrest van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punt 15. 
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“beperking534” en “belemmering535” oplevert voor het dienstenverkeer536. De zaak Guiot vertoont 
immers grote gelijkenissen met de gevoegde zaken Seco en Desquenne & Giral, waarin het Hof 
uitdrukkelijk oordeelde dat de Belgische regelgeving een indirecte discriminatie opleverde, omdat 
de in een andere lidstaat gevestigde dienstverleners in de lidstaat van de dienstverrichting 
gelijkaardige sociale zekerheidsbijdragen als deze in het land van vestiging moesten betalen 
zonder dat hier een sociaal voordeel tegenover stond537. De aandacht voor de maatregelen zonder 
onderscheid die het Hof reeds had getoond in de zaak Vander Elst, werd in de zaak Guiot 
doorgezet. 
 
189. Vervolgens erkende het Hof op expliciete wijze dat de sociale bescherming van 
werknemers een beperking op het vrije dienstenverkeer kan rechtvaardigen, op voorwaarde dat 
dit belang niet op dezelfde of vergelijkbare wijze wordt gewaarborgd door de lidstaat van 
vestiging538. Ondanks het feit dat het Hof stelde dat het aan de nationale rechter stond om na te 
gaan of in de lidstaat van vestiging gelijksoortige of vergelijkbare bijdragen werden betaald539, 
boog het Hof zich vervolgens zelf over de vergelijkbaarheid, vermoedelijk omdat de nationale 
rechter al had vastgesteld dat in casu de bijdragen die de betrokken onderneming in België en 
Luxemburg betaalde vergelijkbaar waren540. Het Hof stelde dat ondanks de verschillen in 
percentages en de wijze van betaling van de premies, beide regelingen eenzelfde doelstelling 
nastreefden, namelijk de sociale bescherming van de werknemers, waardoor beide bijdragen als 
gelijkwaardig moesten worden bestempeld. Technische verschillen in het beheer van de premies 
kunnen een belemmering niet rechtvaardigen541. Het Hof keek dus niet naar de grootte van de 
gestorte bijdragen om de vergelijkbaarheid na te gaan, wat voor kritiek zorgde542.  
 
 Het is opmerkelijk dat de bijkomende voorwaarde die het Hof in de gevoegde zaken Seco 
en Desquenne & Giral stelde, namelijk het bijkomende voordeel dat de extra last moet 
                                                 
534
 Arrest van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punt 15. 
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 Arrest van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punt 21. 
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 I. VAN DER STEEN, “Dubbele sociale lasten als belemmering van het vrije dienstenverkeer”, N.T.E.R. 1996, (106) 
109 (112). 
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 Arrest van 3 februari 1982, NV Seco en NV Desquenne & Giral, 62/81 en 63/81, Jur. 1982, p. 223, punten 8-10. 
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 Arrest van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punten 16-19. 
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 Arrest van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punt 18. 
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 Arrest van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punt 19 en M. HOUWERZIJL 
en F. PENNINGS, “Double Charges in case of Posting of Employees: the Guiot Judgment and its Effects on the 
Construction Sector”, E.J.S.S. 1999, (91) 100 (112). 
541
 Arrest van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punten 20-21. 
542
 M. HOUWERZIJL en F. PENNINGS, “Double Charges in case of Posting of Employees: the Guiot Judgment and 
its Effects on the Construction Sector”, E.J.S.S. 1999, (91) 100 en 102 (112). 
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opleveren543, niet meer is terug te vinden in het arrest Guiot544. Het Hof focuste er volledig op de 
vraag of de beide bijdragen eenzelfde doelstelling nastreefden, waar het in de gevoegde zaken 
Seco en Desquenne & Giral onderzocht of de Luxemburgse maatregel een bijkomend voordeel 
voor de werknemers opleverde.  
 
190. Drie jaar na de zaak Guiot, in de gevoegde zaken Arblade en Leloup, paste het Hof 
dezelfde redenering toe. Ook daar lag de focus op de vraag of de dwingende reden van algemeen 
belang waarop de ontvangstlidstaat een beroep deed ter rechtvaardiging van zijn beperkende 
maatregel, namelijk de bescherming van de werknemers, reeds werd gewaarborgd in de lidstaat 
van vestiging.  
 
191. De gevoegde zaken Arblade en Leloup hadden betrekking op twee bedrijven naar Frans 
recht, die de Belgische verplichtingen waaraan ze moesten voldoen toen ze in België tijdelijk een 
aantal werkzaamheden uitvoerden, aanklaagden omdat deze volgens hen strijdig waren met het 
vrij verkeer van diensten.  
 
192. Vooraleer nader in te gaan op deze verplichtingen, herhaalde het Hof zijn rechtspraak uit de 
zaak Guiot en stelde dat artikel 56 VWEU zowel de afschaffing van elke discriminatie op grond 
van diens nationaliteit verlangt, als de opheffing van iedere beperking - ook al is deze zonder 
onderscheid van toepassing - die het vrij verrichten van diensten verbiedt, belemmert of minder 
aantrekkelijk maakt545. Ook de mogelijke rechtvaardiging van dergelijke beperkingen werd 
benadrukt. De voorwaarden waaronder dit kan, namelijk indien een dwingende reden van 
algemeen belang wordt nagestreefd die nog niet wordt gewaarborgd door de lidstaat van 
vestiging, de maatregel zonder onderscheid van toepassing is en de proportionaliteitstest wordt 
nageleefd, werden - in tegenstelling tot in de zaak Guiot - nu wel duidelijk opgesomd door het 
Hof. Het Hof herhaalde nadien dat de bescherming van werknemers kan worden beschouwd als 
een dwingende reden van algemeen belang546. 
 
193. Vervolgens onderzocht het Hof de vier verplichtingen die door België werden opgelegd ten 
aanzien van elke dienstverlener. Ten eerste eiste België dat het Belgische minimumloon, terug te 
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 Arrest van 3 februari 1982, NV Seco en NV Desquenne & Giral, 62/81 en 63/81, Jur. 1982, p. 223, punt 10. 
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 M. HOUWERZIJL en F. PENNINGS, “Double Charges in case of Posting of Employees: the Guiot Judgment and 
its Effects on the Construction Sector”, E.J.S.S. 1999, (91) 99 (112). 
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 Arrest van 23 november 1999, J.-C. Arblade en B. Leloup, C-369/96 en C-376/96, Jur. 1999, p. I-8453, punt 33.  
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 Arrest van 23 november 1999, J.-C. Arblade en B. Leloup, C-369/96 en C-376/96, Jur. 1999, p. I-8453, punten 34-
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vinden in een collectieve arbeidsovereenkomst, werd nageleefd. Het Hof herhaalde - met een 
lichte nuancering - zijn vaste rechtspraak en stelde dat dergelijke collectieve 
arbeidsovereenkomsten “in beginsel” ook mogen worden opgelegd aan werkgevers die op het 
grondgebied tijdelijk diensten verrichten en met passende middelen mogen worden 
afgedwongen547. Strafrechtelijke vervolging wegens niet-naleving van het minimumloon is 
volgens het Hof enkel toegestaan wanneer de bepalingen “voldoende nauwkeurig en toegankelijk 
zijn, zodat het (…) in de praktijk niet onmogelijk of overdreven moeilijk is om te weten welke 
verplichtingen548” moeten worden nageleefd. Het Hof stelde dat het aan de verwijzende rechter 
stond om in casu na te gaan of het minimumloon werd nageleefd, maar gaf hem niettemin mee 
dat bij de berekening ervan vermoedelijk geen rekening was gehouden met de voordelen omtrent 
de getrouwheids- en weerverletzegels549. 
 
194. Voor de tweede en derde voorwaarde, de betaling van bijdragen voor weerverlet- en 
getrouwheidszegels enerzijds en het bijhouden van een aantal Belgische sociale documenten op 
een van de arbeidsplaatsen of in de Belgische woonplaats van een natuurlijk persoon 
anderzijds550, wees het Hof op het feit dat de werkgevers die in een andere lidstaat zijn gevestigd 
daar aan - naar hun doel - vergelijkbare verplichtingen moeten voldoen551. Het Hof lijkt bijgevolg 
ook hier te wijzen op een ‘double burden’552, maar komt vervolgens - net zoals de zaak Guiot - tot 
de vaststelling dat hierdoor het vrije dienstenverkeer wordt “beperkt553”, omdat er “extra 
administratieve en economische kosten en lasten” ontstaan, zodat de werkgevers die in een andere 
lidstaat zijn gevestigd “uit het oogpunt van de mededinging niet op gelijke voet staan met de in de 
lidstaat van ontvangst gevestigde werkgevers554”. In tegenstelling tot de zaak Guiot voegde het 
Hof er ten aanzien van de weerverlet- en getrouwheidszegels aan toe dat hierdoor dienstverleners 
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 Arrest van 23 november 1999, J.-C. Arblade en B. Leloup, C-369/96 en C-376/96, Jur. 1999, p. I-8453, punten 41-
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 Arrest van 23 november 1999, J.-C. Arblade en B. Leloup, C-369/96 en C-376/96, Jur. 1999, p. I-8453, punt 43.  
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 Arrest van 23 november 1999, J.-C. Arblade en B. Leloup, C-369/96 en C-376/96, Jur. 1999, p. I-8453, punten 44-
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 Namelijk het opstellen en bijhouden van een arbeidsreglement, een speciaal personeelsregister en een individuele 
rekening voor elke werknemer.  
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 Arrest van 23 november 1999, J.-C. Arblade en B. Leloup, C-369/96 en C-376/96, Jur. 1999, p. I-8453, punten 48 
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 K.L. VARVNE, “Free movement of services and non-discriminatory collective action”, 
https://gupea.ub.gu.se/bitstream/2077/24159/1/gupea_2077_24159_1.pdf, 31. 
553
 Arrest van 23 november 1999, J.-C. Arblade en B. Leloup, C-369/96 en C-376/96, Jur. 1999, p. I-8453, punten 50 
en 59.  
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 Arrest van 23 november 1999, J.-C. Arblade en B. Leloup, C-369/96 en C-376/96, Jur. 1999, p. I-8453, punten 50 
en 58.  
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kunnen worden afgeschrikt om in een andere lidstaat diensten te gaan verrichten555, wat er 
duidelijk op wijst dat het Hof meende dat er sprake was van een niet-discriminerende beperking.  
 
 Wat de mogelijke rechtvaardiging van de beperkende vereiste van bijdragen voor 
weerverlet- en getrouwheidszegels betreft, herhaalde het Hof de bijkomende voorwaarde die het 
in de gevoegde zaken Seco en Desquenne & Giral had aangehaald556 en in het arrest Guiot 
wegens vergetelheid leek te zijn verdwenen, namelijk dat de vergelijkbare bijdragen die moeten 
worden betaald in de ontvangstlidstaat een bijkomend voordeel voor de werknemers moeten 
opleveren. Het Hof liet dit oordeel in concreto over aan de nationale rechter557.  
 
 Ten aanzien van het bijhouden van sociale documenten overeenkomstig de Belgische 
regelgeving, aanvaardde het Hof terecht dat dit het enige passende controlemiddel kan zijn om de 
werknemers te beschermen wanneer er geen “georganiseerd systeem van samenwerking en 
informatie-uitwisseling558” is, omdat de documenten van de lidstaat van vestiging zozeer kunnen 
verschillen dat de ontvangstlidstaat geen controles kan verrichten op basis van die documenten559. 
Het Hof nuanceerde deze stelling onmiddellijk door eraan toe te voegen dat “bepaalde vormelijke 
of inhoudelijke verschillen560” tussen de sociale documenten van de lidstaat van vestiging en deze 
van de ontvangstlidstaat wel niet kunnen rechtvaardigen dat er twee soorten documenten moeten 
worden bijgehouden wanneer de documenten van de lidstaat van vestiging “toereikend zijn om de 
nodige controles in de lidstaat van ontvangst te kunnen verrichten561”. Van dit laatste is er 
volgens het Hof sprake zodra de werkgever in zijn lidstaat van vestiging voor dezelfde 
werknemers en dezelfde tijdvakken naar hun doel vergelijkbare verplichtingen moet naleven562. 
Sociale documenten moeten bijgevolg volgens het Hof enkel worden opgesteld en bijgehouden 
overeenkomstig de regels van het gastland, indien de documenten van de lidstaat van vestiging 
niet volstaan om controle in het gastland mogelijk te maken563. In 2008 voegde het Hof - in de 
zaak Commissie tegen Luxemburg - hieraan toe dat niet kan worden geëist dat deze documenten 
worden bewaard bij een gevolmachtigde die in het gastland is gevestigd, aangezien het bewaren 
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van deze documenten bij “een op de plaats van de dienstverrichting aanwezige werknemer564” 
een minder beperkende, maar even doeltreffende maatregel inhoudt. 
 
195. De laatste verplichting waarover het Hof zich in de gevoegde zaken Arblade en Leloup 
moest uitspreken, was de plicht om na het beëindigen van de werken gedurende vijf jaar de 
sociale documenten te bewaren in de Belgische woonplaats van de lasthebber of aangestelde. 
Zonder te verduidelijken over welke beperking het in casu ging, stelde het Hof dat de maatregel 
niet kon worden gerechtvaardigd omdat de werknemers ook konden worden beschermd door 
minder restrictieve maatregelen. Zo kunnen ze bijvoorbeeld na afloop van hun werkzaamheden 
de sociale documenten naar de nationale autoriteiten toezenden565.  
 
 Het Hof voegde eraan toe dat het bewaren van deze documenten nadat de werkzaamheden 
werden beëindigd weldra niet meer nodig zou zijn, aangezien Richtlijn 96/71 een georganiseerd 
systeem van samenwerking en informatieuitwisseling zou invoeren566. Dit is de reden waarom het 
Hof een paar jaar later, in de zaak Commissie tegen Luxemburg, oordeelde dat Luxemburg niet 
kon verlangen dat ondernemingen die op zijn grondgebied tijdelijk werknemers tewerkstellen, er 
na afloop een woonachtige ad-hocgevolmachtigde moeten aanduiden die de documenten, nodig 
voor controle, moet bewaren567. 
 
196. Hieruit kan worden afgeleid dat het Hof er in de gevoegde zaken Arblade en Leloup, net 
zoals in de hierboven beschreven zaken, van uitging dat de dienstverlener die aan de wetgeving 
van de lidstaat van vestiging voldoet, ook wordt geacht te voldoen aan de wetgeving van de 
ontvangstlidstaat. Deze laatste kan volgens het Hof alleen zijn eigen regelgeving opleggen indien 
het hiervoor een dwingende reden van algemeen belang kan aanvoeren568 die nog niet wordt 
gewaarborgd door de lidstaat van vestiging en de proportionaliteitstoets doorstaat. Reeds vanaf 
het arrest Webb vermeldde het Hof dat het belang dat werd nagestreefd door de lidstaat van 
vestiging in aanmerking moest worden genomen, maar dit werd vervolgens niet uitdrukkelijk 
door het Hof onderzocht. Dit veranderde met de zaak Guiot en nog uitdrukkelijker in de gevoegde 
zaken Arblade en Leloup, waarin het Hof de nadruk legde op de vraag of de bescherming van 
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werknemers waarop de ontvangstlidstaat zich beriep niet reeds op vergelijkbare wijze in de 
lidstaat van vestiging plaatsvond. Hierdoor komt de ‘double burden’ aan bod bij de 
proportionaliteitstoets van de beperkende maatregel569. Ook in de zaken die hierop volgden, was 
dit het geval570. 
 
 
3.3. De ‘double burden’ als maatregel zonder onderscheid van toepassing  
 
197. Twee jaar later nuanceerde het Hof de uitspraak Arblade en Leloup in de zaak Mazzoleni. 
Dertien werknemers van een in Frankrijk gevestigde onderneming verrichtten tijdelijk 
bewakingsdiensten in België. Het Franse minimumloon dat ze hiervoor ontvingen, bleek lager te 
zijn dan het Belgische minimumloon dat was voorzien in een algemeen verbindend verklaarde 
collectieve arbeidsovereenkomst. Niettemin beweerde de werkgever dat zijn werknemers in 
Frankrijk een vergelijkbare bescherming genoten als in België. De vraag stelde zich of de Franse 
onderneming zich al dan niet moest houden aan de Belgische regels inzake minimumlonen.  
 
198. Na een herhaling van zijn vaste Guiot-rechtspraak omtrent de interpretatie van artikel 56 
VWEU en de mogelijke rechtvaardiging van beperkingen op het dienstenverkeer, stelde het Hof 
op uitdrukkelijke wijze dat bijkomende administratieve en economische kosten en lasten het vrije 
dienstenverkeer kunnen verbieden, belemmeren of minder aantrekkelijk maken571. Wat reeds lang 
werd aangenomen, namelijk dat het Hof de ‘double burden’ niet langer beschouwde als een geval 
van indirecte discriminatie, maar als een niet-discriminerende belemmerende maatregel, werd 
door het Hof uitdrukkelijk aangegeven572. Nochtans ontstond de ‘double burden’ ook hier door 
duplicatie van de regelgeving van de ontvangstlidstaat en de lidstaat van vestiging, waardoor ook 
zou kunnen worden gesteld dat er sprake was van indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit omdat vooral ondernemingen gevestigd in een andere lidstaat door de Belgische 
maatregel werden getroffen. In de zaak Mazzoleni kwam er bijgevolg definitief een einde aan de 
Seco-rechtspraak die stelde dat een ‘double burden’ een indirecte discriminatie inhoudt. 
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juli 2007, Commissie/Duitsland, C-490/04, Jur. 2007, p. I-6095, punt 76 en arrest van 13 december 2007, 
Commissie/Italië, C-465/05, Jur. 2007, p. I-11091, punt 63. 
571
 Arrest van 15 maart 2001, A. Mazzoleni en ISA, C-165/98, Jur. 2001, p. I-2189, punten 22-26.  
572
 Deze rechtspraak werd in een aantal andere arresten overgenomen, o.a. in de arresten van 25 oktober 2001, Finalarte 
e.a., C-49/98, C-50/98, C-52/98 tot C-54/98, C-68/98 en C-71/98, Jur. 2001, p. I-7831, punt 30; van 24 januari 2002, 
Portugaia Construções, C-164/99, Jur. 2002, p. I-787, punt 18 en van 12 oktober 2004, Wolff & Müller, C-60/03, Jur. 
2004, p. I-9553, punt 32. 




199. Vervolgens nuanceerde het Hof zijn Arblade en Leloup-rechtspraak, waarin het had gesteld 
dat het Europees recht zich “in beginsel” niet verzet tegen een toepassing van de wetgeving en 
collectieve arbeidsovereenkomsten omtrent minimumlonen op tijdelijke werknemers573. Het Hof 
voegde hier namelijk in de zaak Mazzoleni aan toe dat “niet kan worden uitgesloten, dat er 
omstandigheden zijn waarin de toepassing van die regels noodzakelijk noch evenredig is aan het 
nagestreefde doel, namelijk de bescherming van de betrokken werknemers574” en onderwierp de 
minimumlonen bijgevolg aan de proportionaliteitstest575, die in concreto moest worden 
uitgevoerd door de nationale rechter. Niettemin gaf het Hof hem een aantal duidelijke richtlijnen 
mee. De nationale rechter moest bij zijn oordeel niet alleen rekening houden met de hoogte van 
het loon, maar ook met “de arbeidsduur die met dit bedrag is verbonden en de hoogte van de 
sociale bijdragen en de belastingdruk576”. In het dictum van het arrest lijkt het Hof te insinueren 
dat in casu de Franse minimumlonen een gelijkaardige bescherming als de Belgische 
minimumlonen boden. 
 
200. Op deze wijze lijkt het Hof tegemoet te komen aan de kritiek die in de rechtsleer op het 
arrest Guiot werd geuit, namelijk dat het Hof bij zijn onderzoek naar het gelijkaardige 
beschermingsniveau enkel rekening hield met de doelstelling die beide bedragen nastreefden en 
niet met de hoogte ervan577, al moet worden erkend dat het in de praktijk niet eenvoudig zal zijn 
om al deze elementen met elkaar te vergelijken578.  
 
201. Tevens moet worden opgemerkt dat de uitgebreide proportionaliteitstoets van het Hof in de 
zaak Mazzoleni enkel lijkt te gelden voor ondernemingen die zoals Mazzoleni in een grensstreek 
zijn gevestigd en wegens de aard van de geleverde diensten zijn gedwongen om wisselend 
personeel “deeltijds en gedurende korte periodes579” in te zetten in de aangrenzende lidstaten580. 
Het Hof stelde immers dat de Belgische minimumlonen “onevenredige bijkomende 
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 Arrest van 23 november 1999, J.-C. Arblade en B. Leloup, C-369/96 en C-376/96, Jur. 1999, p. I-8453, punten 41 
en 42. 
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 Arrest van 15 maart 2001, A. Mazzoleni en ISA, C-165/98, Jur. 2001, p. I-2189, punt 30. 
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 F. VAN OVERMEIREN, Buitenlandse arbeidskrachten op de Belgische arbeidsmarkt: sociaal recht en vrij 
verkeer, Gent, Larcier, 2009, 129-130.  
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 Arrest van 15 maart 2001, A. Mazzoleni en ISA, C-165/98, Jur. 2001, p. I-2189, punt 39. 
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 Zie hierboven, randnummer 189. 
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 P. RODIERE, « Coordination des droits nationaux, loi applicable, compétence juridictionnelle », R.T.D.E. 2003, 
(529) 544 (552). 
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 Arrest van 15 maart 2001, A. Mazzoleni en ISA, C-165/98, Jur. 2001, p. I-2189, punt 31.  
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 Arrest van 15 maart 2001, A. Mazzoleni en ISA, C-165/98, Jur. 2001, p. I-2189, punt 32. 
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administratieve kosten581” zouden kunnen meebrengen voor de ondernemingen in de grensstreek, 
omdat in het kader van de berekening van het loon telkens per werknemer zou moeten worden 
nagegaan waar deze precies aan het werk was. Ook hier blijkt de ‘double burden’ niet alleen van 
belang te zijn om te oordelen of er sprake is van een beperking, maar tevens om de evenredigheid 
van de beperkende maatregel na te gaan.  
 
 Daarenboven zouden er hierdoor verschillende lonen worden uitbetaald aan de werknemers 
van eenzelfde onderneming die hetzelfde werk verrichten, naargelang hun werkplaats in de 
lidstaat van vestiging of de aangrenzende lidstaat, waardoor de cohesie van de collectieve 
arbeidsovereenkomsten in de lidstaat van vestiging ernstig zou kunnen worden bedreigd582. Deze 
redenering van het Hof is verregaand, aangezien er hierdoor net discriminatie tussen de 
werknemers die tijdelijk diensten verrichtten in een andere lidstaat en de nationale werknemers in 
deze lidstaat zou kunnen ontstaan, die strijdig is met artikel 45, lid 2 VWEU.  
 
 De zaak Portugaia Construções die hierop volgde, lijkt te bevestigen dat de uitgebreide 
proportionaliteitstoets enkel geldt voor ondernemingen die in een grensstreek zijn gevestigd. Het 
Hof paste er de proportionaliteitstest toe ten aanzien van de Duitse minimumlonen die een 
Portugese onderneming moest betalen aan zijn werknemers, maar oordeelde dat deze 
minimumlonen enkel kunnen worden opgelegd wanneer deze “een reëel voordeel” inhouden “dat 
in aanzienlijke mate bijdraagt tot hun sociale bescherming583”. Het Hof ging in tegenstelling tot 




3.4. De ‘double burden’ beperkt het vrije verkeer  
 
202. In 2007 werd het Hof van Justitie door de Europese Commissie gevraagd om zich te buigen 
over een Duitse regelgeving die gelijkenissen vertoonde met de gevoegde zaken Arblade en 
Leloup. Het Hof moest zich onder andere uitspreken over de verenigbaarheid van de Duitse 
                                                 
581
 Arrest van 15 maart 2001, A. Mazzoleni en ISA, C-165/98, Jur. 2001, p. I-2189, punt 36. 
582
 Arrest van 15 maart 2001, A. Mazzoleni en ISA, C-165/98, Jur. 2001, p. I-2189, punt 36. 
583
 Arrest van 24 januari 2002, Portugaia Construções, C-164/99, Jur. 2002, p. I-787, punt 29. 
584
 Ook in de zaak Finalarte is deze strikte proportionaliteitstoets terug te vinden (arrest van 25 oktober 2001, Finalarte 
e.a., C-49/98, C-50/98, C-52/98 tot C-54/98, C-68/98 en C-71/98, Jur. 2001, p. I-7831, punt 42).  
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verplichting om bepaalde documenten585 in de Duitse taal gedurende de tewerkstelling te bewaren 
op de bouwplaats. Alle ondernemingen, waaronder ook de buitenlandse ondernemingen die in 
Duitsland tijdelijk personeel ter beschikking stelden, moesten deze verplichting naleven. Het was 
afwachten of het Hof zijn Mazzoleni-rechtspraak op dezelfde wijze zou toepassen. 
 
203. Het Hof herhaalde ook hier zijn interpretatie van artikel 56 VWEU uit de zaak Guiot586 en 
kwam tot het besluit dat de Duitse verplichting een “beperking587” van het vrij verkeer van 
diensten inhield. In tegenstelling tot de zaak Mazzoleni, ging het Hof niet op uitdrukkelijke wijze 
nader in op deze beperking, maar uit punt 69 van het arrest kan worden afgeleid dat het Hof de 
Duitse verplichting beschouwde als een belemmerende maatregel die zonder onderscheid van 
toepassing is, aangezien het Hof er - net zoals in de zaak Mazzoleni - uiteenzette dat deze 
verplichting extra administratieve en financiële kosten en lasten meebracht voor de 
ondernemingen gevestigd in een andere lidstaat, zodat deze niet meer konden worden beschouwd 
als gelijke concurrenten van de in de ontvangstlidstaat gevestigde werkgevers, waardoor ze 
konden worden “afgeschrikt588” om zich naar deze lidstaat te begeven.  
 
204. Vervolgens onderzocht het Hof de mogelijke rechtvaardiging van de beperking589. Het Hof 
erkende dat Duitsland de sociale bescherming van werknemers nastreefde en de controle op de 
naleving ervan mogelijk maakte590 en niet - zoals in de gevoegde zaken Arblade en Leloup - de 
controle ervan probeerde te vergemakkelijken591. De Duitse verplichting doorstond daarenboven 
de proportionaliteitstoets - die het Hof ook deze keer zelf doorvoerde - omdat er slechts vier 
documenten moesten worden vertaald, die niet buitensporig lang waren en vaak aan de hand van 
standaardformulieren werden opgesteld. Hierdoor ontstonden er geen zware administratieve of 
financiële lasten voor de niet-Duitse werkgevers die hun personeel tijdelijk in Duitsland ter 
beschikking stelden592. Net zoals in de zaak Mazzoleni593, speelden de ‘administratieve of 
financiële lasten’ dus een rol bij het onderzoek naar zowel het bestaan van een mogelijke 
beperking als de evenredigheid van de beperkende maatregel. 
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 Namelijk de arbeidsovereenkomst, de salarisstroken, de arbeidstijdoverzichten en de documenten waaruit de 
loonbetalingen bleken. 
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 Arrest van 18 juli 2007, Commissie/Duitsland, C-490/04, Jur. 2007, p. I-6095, punt 63.  
587
 Arrest van 18 juli 2007, Commissie/Duitsland, C-490/04, Jur. 2007, p. I-6095, punt 68. 
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 Arrest van 18 juli 2007, Commissie/Duitsland, C-490/04, Jur. 2007, p. I-6095, punt 69. 
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 Arrest van 18 juli 2007, Commissie/Duitsland, C-490/04, Jur. 2007, p. I-6095, punten 64-65. 
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 Arrest van 18 juli 2007, Commissie/Duitsland, C-490/04, Jur. 2007, p. I-6095, punten 70-71. 
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 Arrest van 18 juli 2007, Commissie/Duitsland, C-490/04, Jur. 2007, p. I-6095, punt 75. Zie ook F. VAN 
OVERMEIREN, Buitenlandse arbeidskrachten op de Belgische arbeidsmarkt: sociaal recht en vrij verkeer, Gent, 
Larcier, 2009, 227. 
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 Arrest van 18 juli 2007, Commissie/Duitsland, C-490/04, Jur. 2007, p. I-6095, punt 76. 
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 Arrest van 15 maart 2001, A. Mazzoleni en ISA, C-165/98, Jur. 2001, p. I-2189, punt 36. 




 De Commissie had nog verdedigd dat de vertaalverplichting wegens de aanwezigheid van 
artikel 4 van de Detacheringsrichtlijn594, dat samenwerking tussen de bevoegde instanties 
voorzag, overbodig was geworden. Zij werd hierin niet gevolgd door het Hof, dat er terecht op 
wees dat de bevoegde instanties niet in het bezit waren van de betrokken documenten, zodat ze 
deze ook niet konden doorzenden naar andere instanties595. 
 
205. Drie jaar na de zaak Commissie tegen Duitsland, stond de Belgische regelgeving omtrent 
het bijhouden en bewaren van sociale documenten opnieuw ter discussie voor het Hof van Justitie 
in de zaak Santos Palhota596. Nochtans had België zijn regelgeving na de gevoegde zaken 
Arblade en Leloup aangepast597. 
 
206. In de zaak Santos Palhota werden de verplichtingen598 om op de arbeidsplaats in België of 
in de Belgische woonplaats van een lasthebber een kopie van vergelijkbare sociale documenten 
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 Richtlijn 96/71/EG van het Europees Parlement en de Raad van 16 december 1996 betreffende de 
terbeschikkingstelling van werknemers met het oog op het verrichten van diensten, P.B. L 18 van 21 januari 1997, p. 1. 
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 Arrest van 18 juli 2007, Commissie/Duitsland, C-490/04, Jur. 2007, p. I-6095, punten 58 en 78. Alsook F. VAN 
OVERMEIREN, Buitenlandse arbeidskrachten op de Belgische arbeidsmarkt: sociaal recht en vrij verkeer, Gent, 
Larcier, 2009, 227. 
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 Ook de Toezichthoudende Autoriteit van de Europese Vrijhandelsassociatie (hierna EVA) kwam in deze zaak tussen 
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omdat IJsland zijn wetgeving wijzigde. Zie Posting of workers: Iceland brought to court for breach of EEA law, 
http://www.eftasurv.int/press--publications/press-releases/internal-market/nr/1259 (geraadpleegd op 16 december 
2013). 
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 M. GRATIA, « Note - Arrêt Dos Santos Palhota de la Cour de justice de l’Union européenne du 7 octobre 2010 : 
l’ancien système de déclaration préalable au détachement de travailleurs en Belgique sous l’œil de la Cour de justice de 
l’Union européenne et les éventuelles conséquences de cet arrêt sur le régime dénommé LIMOSA », D.P.S. 2010, (75) 
78 (90) en M. MORSA, « La déclaration préalable de détachement de travailleurs sous la loupe de la Cour de justice de 
l’Union européenne : une procédure d’autorisation administrative entravant la libre prestation de servie », J.T.T. 2010, 
(449) 450 (453). 
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 Het Hof van Justitie moest zich ook buigen over de voorafgaande verklaring van terbeschikkingstelling. Alle 
werkgevers die in België werknemers ter beschikking stelden, konden gedurende een periode van zes maanden worden 
vrijgesteld van de opstelling van onder meer de individuele rekening en loonafrekening indien ze een voorafgaande 
verklaring van terbeschikkingstelling naar de Belgische autoriteiten hadden gestuurd. Deze werkgevers konden in 
België met hun werkzaamheden starten, zodra ze in ruil een registratienummer van de nationale inspectiediensten 
ontvingen, wat binnen een termijn van 5 werkdagen moest gebeuren. Het Hof oordeelde terecht dat deze voorafgaande 
autorisatie - waarvan alle dienstverleners gebruik konden maken - het vrij verkeer van diensten belemmerde. Zie arrest 
van 7 oktober 2010, V.M. dos Santos Palhota, C-515/08, Jur. 2010, p. I-9133, punten 30-41.  
Deze voorafgaande verklaring is sinds 1 april 2007 vervangen door de Limosa-aangifte, waarbij Limosa staat voor 
‘Landenoverschrijdend Informatiesysteem ten behoeve van Migratieonderzoek bij de Sociale Administratie’. Alle 
buitenlandse zelfstandigen die in België diensten willen verrichten, moeten zich vandaag via Limosa aanmelden, 
waarna automatisch een ontvangstbewijs wordt afgeleverd (zie F. VAN OVERMEIREN, Buitenlandse arbeidskrachten 
op de Belgische arbeidsmarkt: sociaal recht en vrij verkeer, Gent, Larcier, 2009, 244). Ook de verenigbaarheid van 
deze aangifte met het EU-recht werd in twijfel getrokken in de zaak Commissie/België (arrest van 19 december 2012, 
Commissie/België, C-577/10, n.n.g.). Voor een nadere uiteenzetting wordt verwezen naar M. GRATIA, « Note - Arrêt 
Dos Santos Palhota de la Cour de justice de l’Union européenne du 7 octobre 2010 : l’ancien système de déclaration 
préalable au détachement de travailleurs en Belgique sous l’œil de la Cour de justice de l’Union européenne et les 
éventuelles conséquences de cet arrêt sur le régime dénommé LIMOSA », D.P.S. 2010, 75-90 en A. FRANKART, 
« Contrôle du détachement de travailleurs. Note relative à l’arrêt Victor Manuel dos Santos Palhota de la Cour de 
justice de l’Union européenne du 7 octobre 2010 (C-515/08) », T.S.R./R.D.S. 2011, 325-347. 
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ter beschikking te houden van de Belgische autoriteiten, om deze na afloop van de 
werkzaamheden naar deze autoriteiten te zenden en gedurende vijf jaar een kopie op één van deze 
plaatsten ter beschikking te houden, door het Hof - net zoals in de gevoegde zaken Arblade en 
Leloup - beschouwd als een “beperking599” op het dienstenverkeer wegens de “extra bestuurlijke 
en economische kosten en lasten600” en dit op basis van de Guiot-interpretatie van artikel 56 
VWEU601.  
 
207. Vervolgens herhaalde het Hof zijn vaste rechtspraak dat een dergelijke beperking alsnog 
kan worden gerechtvaardigd. De Belgische regering voerde aan dat het via deze verplichtingen de 
sociale bescherming van de werknemers op zijn grondgebied wilde garanderen, een dwingende 
reden van algemeen belang die reeds meermaals en ook hier door het Hof werd aanvaard602.  
 
208. Wat de proportionaliteitstoets betreft, verfijnde het Hof zijn rechtspraak van de gevoegde 
zaken Arblade en Leloup603. Het Hof erkende enerzijds dat het bijhouden van een kopie van 
vergelijkbare sociale documenten een geschikt middel kan zijn om na te gaan of werknemers 
sociale bescherming genieten en minder beperkend is dan de opstelling van documenten 
overeenkomstig de regelgeving van de lidstaat van ontvangst. Anderzijds stelde het dat het na 
afloop van de werkzaamheden toezenden van deze documenten minder beperkend is dan ze te 
moeten bewaren op grondgebied van de staat van de eerdere tewerkstelling604. Enkel de Belgische 
verplichting om na afloop van de werken gedurende vijf jaar een kopie van de sociale 
documenten op de arbeidsplaats in België of in de Belgische woonplaats van een lasthebber te 





209. Een analyse van de rechtspraak omtrent het dienstenverkeer maakt duidelijk dat het Hof 
van Justitie aanvankelijk enkel aandacht had voor het discriminatieverbod (§1). Maar na een 
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 Arrest van 7 oktober 2010, V.M. dos Santos Palhota, C-515/08, Jur. 2010, p. I-9133, punt 40.  
600
 Arrest van 7 oktober 2010, V.M. dos Santos Palhota, C-515/08, Jur. 2010, p. I-9133, punt 42.  
601
 Arrest van 7 oktober 2010, V.M. dos Santos Palhota, C-515/08, Jur. 2010, p. I-9133, punt 29.  
602
 Arrest van 7 oktober 2010, V.M. dos Santos Palhota, C-515/08, Jur. 2010, p. I-9133, punten 45-48. Zie o.a. arrest 
van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punt 16; arrest van 23 november 1999, 
J.-C. Arblade en B. Leloup, C-369/96 en C-376/96, Jur. 1999, p. I-8453, punt 36 en arrest van 18 juli 2007, 
Commissie/Duitsland, C-490/04, Jur. 2007, p. I-6095, punten 70-71.  
603
 Arrest van 23 november 1999, J.-C. Arblade en B. Leloup, C-369/96 en C-376/96, Jur. 1999, p. I-8453, punten 64-
66 en punt 78. 
604
 Arrest van 7 oktober 2010, V.M. dos Santos Palhota, C-515/08, Jur. 2010, p. I-9133, punten 57-59.  
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tussenperiode met verwarrende rechtspraak (§2), lijkt het Hof steeds gebruik te maken van zijn 
Säger-formule, zoals aangevuld in de zaak Guiot. De verdragsbepalingen omtrent het 
dienstenverkeer verbieden bijgevolg niet langer enkel discriminatie op grond van nationaliteit en 
vestigingsplaats, maar ook alle niet-discriminerende belemmeringen (§3). Deze evolutie bracht 
het Hof ertoe om de ‘double burden’ die bij tijdelijke tewerkstelling van werknemers door een 
EU-werkgever in een andere lidstaat kan opduiken, anders aan te pakken. Waar deze aanvankelijk 
werd beschouwd als een vorm van indirecte discriminatie (§1), meent het Hof vandaag dat deze 
het vrije dienstenverkeer ‘beperkt’, zonder nader te specificeren op welke wijze, al wijst het 
taalgebruik in de arresten in de richting van een maatregel die zonder onderscheid van toepassing 
is (§3). Nochtans volgde uit hoofdstuk 1 dat de ‘double burden’ eerder kan worden gezien als een 
vorm van indirecte discriminatie, aangezien de discriminatie net ontstaat omdat twee 
verschillende situaties op eenzelfde wijze worden behandeld, wegens de ongelijke uitwerking van 
de regels van de gastlidstaat voor de beschermde groep, namelijk de dienstverleners gevestigd in 
een andere lidstaat. Niettemin zijn er ook argumenten die in het voordeel spreken van een 
maatregel die zonder onderscheid van toepassing is. Alle dienstverleners worden immers in het 
gastland onderworpen aan dezelfde reglementering, die echter het buitenlandse dienstenverkeer 
belemmert. Daarenboven wordt het verschil in behandeling tussen beide groepen dienstverleners 
niet - zoals bij een klassiek geval van indirecte discriminatie - veroorzaakt door een niet 
uitdrukkelijk verboden onderscheidingscriterium, maar door een verschil in wetgeving tussen 




§4. Verklaringen voor de ‘beperkingsaanpak’ van de ‘double burden’ 
  
210. Een volgende logische vraag die zich stelt, is waarom het Hof van Justitie vandaag niet 
langer oordeelt dat de ‘double burden’ in de detacheringszaken indirecte discriminatie 
veroorzaakt, maar sinds de zaak Säger stelt dat deze een ‘beperking’ voor het dienstenverkeer 
meebrengt, zonder deze beperking op uitdrukkelijke wijze nader te specificeren, waarbij het door 
het Hof gehanteerde taalgebruik wijst in de richting van een belemmering die zonder onderscheid 
van toepassing is.  
 
211. Een mogelijke verklaring voor deze ‘beperkingsaanpak’ zou kunnen worden gevonden in 
de tekstuele onduidelijkheid van de verdragsbepalingen betreffende diensten. Artikel 56, alinea 1 
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VWEU verbiedt namelijk alle “beperkingen” ten aanzien van het dienstenverkeer op grond van 
vestigingsplaats, terwijl artikel 57, alinea 3 VWEU stelt dat de dienstverrichting in de gastlidstaat 
“onder dezelfde voorwaarden” moet gebeuren. Hierdoor rijst er onduidelijkheid over de inhoud 
van de mogelijke beperkingen in het dienstenverkeer, die nog wordt versterkt door de 
verscheidenheid aan nationale regelgevingen, waarbij sommige lidstaten de dienst reguleren en 
andere de dienstverlener en zijn personeel, en door de soorten diensten, aangezien zowel de 
dienstverlener, de dienstontvanger en de dienst zelf gebruik kunnen maken van het 
grensoverschrijdende verkeer605. Misschien kiest het Hof er daarom voor om zoveel mogelijk 
situaties op een eenvoudige wijze af te doen onder de ruime noemer ‘beperkingen’606.  
 
212. Er kan ook worden verdedigd dat de gewijzigde aanpak van het Hof ten aanzien van de 
‘double burden’ kan worden verklaard door de specificiteit die het dienstenverkeer met zich 
meebrengt. Een gelijke behandeling tussen nationale dienstverleners en deze die in een andere 
lidstaat zijn gevestigd, kan pas ontstaan indien de ontvangstlidstaat rekening houdt met alle regels 
waaraan de dienstverrichters die elders zijn gevestigd reeds hebben voldaan in hun lidstaat van 
vestiging. Een volledig gelijke toepassing van de regels van de ontvangstlidstaat op de 
dienstverrichters die elders zijn gevestigd, kan namelijk soms net tot discriminatie leiden door de 
‘double burden’ die kan ontstaan, wanneer de buitenlandse dienstverleners aan twee 
regelgevingen moeten voldoen en de nationale slechts aan één. Is het plausibel dat het Hof 
overschakelde op een ‘beperkingsaanpak’ om aan deze merkwaardige vaststelling tegemoet te 
komen? Het feit dat het Hof benadrukt dat een dienstverlener die in een andere lidstaat is 
gevestigd en daar voldoet aan de regelgeving om er diensten te verrichten, ‘in beginsel’ ook zijn 
diensten in de ontvangstlidstaat mag aanbieden en de lidstaat van ontvangst enkel zijn eigen 
regels mag opleggen wanneer hiermee een algemeen belang wordt nagestreefd dat een extra 
bescherming meebrengt ten aanzien van de bescherming die door de lidstaat van vestiging wordt 
geboden607, wijst alleszins in deze richting. 
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 C. BARNARD, The substantive law of the EU, the four freedoms, Oxford, Oxford University Press, 2010, 357 en 
426.     
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2003, 94. 
607
 Mededeling van de Commissie aan de Raad en het Europees Parlement. De wederzijdse erkenning in het kader van 
de follow-up van het actieprogramma voor de interne markt, COM (1999) 299 def, p. 2; J. SNELL, Goods and Services 
in EC Law. A Study of the Relationship Between the Freedoms, Oxford, Oxford University Press, 2002, 65; C. 
BARNARD, “Derogations, Justifications and the Four Freedoms: Is State Interest Really Protected?” in C. BARNARD 
en O. ODUDU (eds.), The Outer Limits of European Union Law, Oxford, Hart Publishing, 2009, 286; F. VAN 
OVERMEIREN, Buitenlandse arbeidskrachten op de Belgische arbeidsmarkt: sociaal recht en vrij verkeer, Gent, 
Larcier, 2009, 202 en C. BARNARD, “Social Policy and the Shifting Sands of the Constitutional Order: The Case of 
Posted Workers” in A. ARNULL, C. BARNARD, M. DOUGAN en E. SPAVENTA (eds.), A Constitutional Order of 
States? Essays in EU Law in Honour of Alan Dashwood, Oxford, Oregon, 2011, 339. 




213. TOBLER meent dat de ommezwaai ten aanzien van de ‘double burden’ moet worden 
bestudeerd in het licht van de rechtspraak van het Hof waarin wordt gesteld dat verschillen in 
behandeling die het gevolg zijn van twee wetgevingen die van elkaar verschillen niet kunnen 
worden begrepen onder het discriminatiebegrip608. Hierbij mag echter niet uit het oog worden 
verloren dat de eerste zaak waarin het Hof deze stelling poneerde, al dateert van 1969609. Het Hof 
was bijgevolg reeds deze mening toegedaan toen het in 1982 in de zaak Seco en Desquenne & 
Giral alsnog tot het besluit kwam dat een ‘double burden’, die ontstaat omdat de wetgeving van 
twee lidstaten van elkaar verschilt, de buitenlandse dienstverleners op indirecte wijze 
discrimineert610.  
 
214. Deze ‘beperkingsaanpak’ van het Hof is betreurenswaardig te noemen, omdat niet kan 
worden ontkend dat hierdoor de scheidingslijn tussen gevallen van indirecte discriminatie en 
belemmerende maatregelen die zonder onderscheid van toepassing zijn, vervaagt. Er zou kunnen 
worden beweerd dat deze vervaging geen praktische gevolgen heeft, aangezien - zoals reeds in 
deel I naar voren kwam - beide soorten beperkingen in beginsel zijn verboden en alsnog kunnen 
worden gerechtvaardigd op eenzelfde wijze, namelijk op grond van een uitzondering die 
uitdrukkelijk in het Unierecht is voorzien of een door het Hof van Justitie erkende dwingende 
reden van algemeen belang611. Niettemin kan door deze vervaging de indruk worden gewekt dat 
er een ‘assimilatie’ tussen deze soorten beperkingen is ontstaan612. Nochtans vertonen beide 
beperkingen een belangrijk verschil. Bij indirecte discriminatie wordt er immers gekeken naar het 
resultaat van de regelgeving en meer specifiek naar de benadeling die er ontstaat voor een 
bepaalde groep wegens de aanwezigheid van een kenmerk. Maatregelen die zonder onderscheid 
van toepassing zijn, focussen daartegen op het eventuele nadelige effect voor de uitoefening van 
het vrije verkeer613. Een consistenter taalgebruik door het Hof van Justitie is in het belang van de 
rechtszekerheid dan ook aangewezen. 
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 C. TOBLER, Indirect discrimination. A Case Study into the Development of the Legal Concept of Indirect 
Discrimination under EC Law, Antwerpen, Intersentia, 2005, 401. Zij verwijst o.a. naar arrest van 13 februari 1969, 
Walt Wilhelm e.a., 14/68, Jur. 1969, p. 1 en arrest van 14 maart 2000, Ibrahim Kocak, C-102/98 en C-211/98, Jur. 
2000, p. I-1287.  
609
 Arrest van 13 februari 1969, Walt Wilhelm e.a., 14/68, Jur. 1969, p. 1.  
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 Arrest van 3 februari 1982, NV Seco en NV Desquenne & Giral, 62/81 en 63/81, Jur. 1982, p. 223, punt 9. 
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 Deel I, hoofdstuk 2, afdelingen 6 en 7. 
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 M. FALLON, « Le détachement européen des travailleurs, à la croisée de deux logiques conflictualistes », 
R.C.D.I.P. 2008, (781) 794 (818). 
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§5. Verwarrende terminologie na Säger? 
 
215. Ter volledigheid wordt nog meegegeven dat het onderzoek van de rechtspraak van het Hof 
van Justitie omtrent het dienstenverkeer duidelijk maakt dat hoewel het Hof artikel 56 VWEU in 
zijn recente rechtspraak bijna steeds interpreteert in de zin van zijn Guiot-rechtspraak, dit niet 
steeds het geval is.  
  
216. Zo stelde het Hof in de zaak Lindman dat volgens ‘vaste’ rechtspraak artikel 56 VWEU 
“niet alleen elke discriminatie van een in een andere lidstaat gevestigde dienstverrichter op 
grond van diens nationaliteit, maar tevens elke beperking en elke belemmering van het vrij 
verrichten van diensten, ook indien deze zonder onderscheid gelden voor binnenlandse 
dienstverrichters en dienstverrichters uit andere lidstaten614”, verbiedt. Het Hof lijkt er hier 
bijgevolg van uit te gaan dat er naast beperkingen, ook nog sprake kan zijn van belemmeringen 
en discriminatie, terwijl discriminerende en niet-discriminerende maatregelen allebei beperkingen 
ten aanzien van het dienstenverkeer inhouden. Deze bizarre formulering lijkt volgens het Hof te 
kunnen worden beschouwd als vaste rechtspraak, waarbij het verwijst naar de zaak Commissie 
tegen Italië waarin er nochtans gebruik werd gemaakt van de Guiot-formule615.  
 
217. Een jaar later, in de zaak Commissie tegen Frankrijk, omschrijft het Hof het 
beperkingsverbod van artikel 56 VWEU op nog een andere wijze. Dit artikel verbiedt volgens het 
Hof “beperkingen van het vrij verrichten van diensten. Als dergelijke beperkingen moeten worden 
beschouwd, alle maatregelen die het gebruik van die vrijheid verbieden, belemmeren of minder 
aantrekkelijk maken616”. Hierdoor lijkt het Hof enkel te focussen op de niet-discriminerende 
maatregelen die niettemin het vrije dienstenverkeer kunnen belemmeren. Of wenst het Hof hier 
mee te geven dat ook discriminerende beperkingen dit vrije verkeer kunnen belemmeren en 
bijgevolg niet langer afzonderlijk moeten worden onderscheiden?  
 
218. Verder is er ook de zaak Commissie tegen Duitsland, die hierboven reeds aan bod kwam617 
en waarin het Hof naast zijn Guiot-interpreatie van artikel 56 VWEU, in punt 83 gebruik maakte 
van een andere interpretatie. Het Hof stelde er namelijk dat de vrijheid van dienstverrichting “de 
afschaffing impliceert van iedere discriminatie van de dienstverrichter op grond van diens 
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 Arrest van 13 november 2003, D.E. Lindman, C-42/02, Jur. 2003, p. I-13519, punt 20. 
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 Arrest van 13 februari 2003, Commissie/Italië, C-131/01, Jur. 2003, p. I-1659, punt 26. 
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 Arrest van 11 maart 2004, Commissie/Frankrijk, C-496/01, Jur. 2004, p. I-2351, punt 64. 
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 Zie deel II, hoofdstuk 2, §3. 
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nationaliteit of van de omstandigheid dat hij is gevestigd in een andere lidstaat dan die waarin de 
dienst moet worden verricht618”. Ook latere rechtspraak verwijst soms naar deze beperktere 
definiëring619. 
 
219. Wat het Hof ertoe brengt om af en toe af te wijken van de vaste Guiot-formule kan niet 
worden afgeleid uit de rechtspraak. Niettemin is het duidelijk dat het Hof door deze inconsistente 
rechtspraak - ondanks de veelvuldige arresten die betrekking hebben op het dienstenverkeer - nog 
steeds heel wat verwarring schept. 
 
 
AFDELING 2. Alsnog indirecte discriminatie in het dienstenverkeer? 
 
220. In het dienstenverkeer lijkt het Hof na de zaak Säger vrijwel steeds te besluiten tot 
‘beperkingen’ en ‘belemmeringen’ op het dienstenverkeer, waardoor de vraag rijst of er in de 
rechtspraak omtrent het dienstenverkeer nog wel zaken terug te vinden zijn waarin het Hof 
concludeert dat er sprake is van indirecte discriminatie. Dit blijkt niet vaak het geval te zijn. In 
slechts een klein aantal zaken oordeelde het Hof op uitdrukkelijke wijze dat de betrokken 
nationale maatregel het dienstenverkeer op indirecte wijze discrimineert. 
 
221. Zo besloot het Hof onder meer in 1999 dat de Oostenrijkse regelgeving die een 
maximumcontingent voor de verhuur van ligplaatsen van plezierjachten oplegde wanneer de 
eigenaars in het buitenland woonden, een indirecte discriminatie meebracht, omdat deze 
woonplaatsvereiste volgens de vaste rechtspraak van het Hof620 hoofdzakelijk ten nadele van de 
onderdanen afkomstig uit een andere lidstaat werkte621. Tegen alle verwachtingen in oordeelde 
het Hof dat gevallen van indirecte discriminatie enkel kunnen worden gerechtvaardigd door een 
“uitdrukkelijk afwijkende bepaling622”, waaronder de doelstellingen van economische aard 
waarop Oostenrijk zich beriep, niet konden worden begrepen623. De Oostenrijkse maatregel werd 
door het Hof dan ook in strijd geacht met de verdragsbepalingen omtrent het vrij verkeer van 
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 Arrest van 18 juli 2007, Commissie/Duitsland, C-490/04, Jur. 2007, p. I-6095, punt 83. 
619
 Zie bijvoorbeeld arrest van 21 januari 2010, Commissie/Duitsland, C-546/07, Jur. 2010, p. I-439, punt 39. 
620
 Het Hof verwees hier naar het arrest van 7 mei 1998, Clean Car Autoservice, C-350/96, Jur. 1998, p. I-2521, punt 
29. 
621
 Arrest van 29 april 1999, E. Ciola, C-224/97, Jur. 1999, p. I-2517, punten 13-14. 
622
 Arrest van 29 april 1999, E. Ciola, C-224/97, Jur. 1999, p. I-2517, punt 16. 
623
 Arrest van 29 april 1999, E. Ciola, C-224/97, Jur. 1999, p. I-2517, punten 16-17. Voor een nadere uiteenzetting van 
de weigering van het Hof om economische rechtvaardigingsgronden te aanvaarden, zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 1. 
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diensten. Om onverklaarbare reden624 wees het Hof hier niet op zijn vaste rechtspraak 
overeenkomstig dewelke indirecte discriminatie in bepaalde omstandigheden tevens kan worden 
gerechtvaardigd door een dwingende reden van algemeen belang625. 
 
222. In de zaak Commissie tegen Frankrijk herhaalde het Hof deze rechtspraak. Frankrijk werd 
veroordeeld omdat de Franse procedures omtrent de plaatsing van overheidsopdrachten voor de 
bouw en het onderhoud van schoolgebouwen onder meer in strijd bleken te zijn met het vrij 
verkeer van diensten. Het Hof meende dat de aannemers uit andere lidstaten op indirecte wijze 
werden gediscrimineerd omdat een aantal aankondigingen verwees naar de classificaties van de 
Franse beroepsverenigingen. Het Hof verduidelijkte zijn beweegredenen om te besluiten tot 
indirecte discriminatie niet op diepgaande wijze626 en stelde enkel vast dat deze aannemers 
werden ‘ontmoedigd’ om zich in te schrijven, taalgebruik dat eerder wijst in de richting van het 
bestaan van een niet-discriminerende belemmering, omdat ze - vooraleer ze zich konden 
inschrijven - nog extra informatie moesten inwinnen627.  
 
223. Enige tijd later kwam het Hof opnieuw tot het besluit dat er sprake was van indirecte 
discriminatie in het dienstenverkeer. In Italië genoten enkel Italiaanse onderdanen of inwoners 
van een bepaalde regio die een zekere leeftijd (60 of 65 jaar) hadden bereikt van gratis toegang 
tot musea, monumenten, galerieën, archeologische opgravingen, parken en tuinen die als 
openbaar monument werden beschermd. Het Hof oordeelde dat het gelijkheidsbeginsel, “waarvan 
artikel 56 VWEU een bijzondere uitdrukking vormt, niet alleen zichtbare discriminaties op grond 
van nationaliteit verbiedt, maar ook alle vormen van verkapte discriminatie die, door toepassing 
van andere onderscheidingscriteria, in feite tot hetzelfde resultaat leiden628”. Aangezien de 
Italiaanse voordeeltarieven volgens het Hof hoofdzakelijk de onderdanen afkomstig uit de andere 
lidstaten benadeelden, was er sprake van indirecte discriminatie op grond van nationaliteit629. Het 
was echter correcter geweest om deze vaststelling te beperken tot de voordeeltarieven die enkel 
werden toegekend aan de inwoners van de betrokken regio. De overige tariefvoordelen die enkel 
werden toegekend aan de Italiaanse onderdanen, discrimineerden de onderdanen uit de andere 
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 M. FALLON en D. MARTIN, « Dessine-moi une discrimination… », J.D.E. 2010, (165) 166 (173). 
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 Zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 6, §2. 
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 Y. MOTTARD, Ph.-E. PARTSCH,  M. PITTIE en M. STRUYS, « Chronique semestrielle de droit 
communautaire », J.T. 2001, (809) 813 (815). 
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 Arrest van 26 september 2000, Commissie/Frankrijk, C- 225/98, Jur. 2000, p. I-7445, punten 82-83.  
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 Arrest van 16 januari 2003, Commissie/Italië, C-388/01, Jur. 2003, p. I-721, punt 13. 
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 Arrest van 16 januari 2003, Commissie/Italië, C-388/01, Jur. 2003, p. I-721, punt 14. 
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lidstaten immers op directe wijze630. Het onderscheid tussen deze twee vormen van discriminatie 
is immers belangrijk bij het onderzoek naar de mogelijke rechtvaardigingsgronden.  
 
 Het is dan ook opmerkelijk om vast te stellen dat het Hof met betrekking tot de 
rechtvaardigingsgronden wel een onderscheid maakt tussen de voordeeltarieven die een directe en 
indirecte discriminatie veroorzaken. Het Hof stelde namelijk dat de tariefvoordelen die een 
onderscheid maakten op grond van nationaliteit enkel konden worden gerechtvaardigd op grond 
van een uitdrukkelijk afwijkende bepaling631. De tariefvoordelen die een onderscheid maakten op 
grond van woonplaats konden daarentegen ook worden gerechtvaardigd door een dwingende 
reden van algemeen belang632. Een rechtvaardiging bleek in beide gevallen onmogelijk. Italië had 
zich immers verdedigd door te stellen dat een vrije toegang voor iedereen financieel onhaalbaar 
was, waarop het Hof in herinnering bracht dat economische argumenten een geval van 
discriminatie niet kunnen rechtvaardigen633. Ook in het feit dat deze regeling een 
tegemoetkoming betekende voor de mensen die in Italië belastingen betaalden en op deze wijze 
deze toeristische attracties mee financierden, kon het Hof zich niet vinden, omdat er geen directe 
link was tussen de belasting en de voordeelregeling634.  
 
224. DAVIES vroeg zich af het Hof in deze zaak wel kon stellen dat hoofdzakelijk niet-
Italiaanse onderdanen door de regeling werden getroffen. Hij meende dat ook heel wat Italianen 
die niet in de betrokken regio woonden niet konden genieten van de voordeelregeling. Volgens 
hem stond het daarom aan de nationale rechter om in concreto na te gaan of er sprake was van 
indirecte discriminatie635. Hiertegenover staat echter de rechtspraak van het Hof die stelt dat er 
sprake is van indirecte discriminatie zodra een nationale maatregel in de praktijk een aanzienlijk 
groter percentage EU-burgers uit een andere lidstaat kan treffen, wat niet met cijfermateriaal moet 
worden aangetoond636. Daarenboven bevinden de Italiaanse onderdanen die in Italië verblijven 
zich in een interne situatie, waarop het EU-recht, waaronder het verbod om niet te discrimineren 
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 G.T. DAVIES, “‘Any Place I hang my Hat?’ Or: Residence is the New Nationality”, E.L.J. 2005, (43) 44 (56). 
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 Arrest van 16 januari 2003, Commissie/Italië, C-388/01, Jur. 2003, p. I-721, punt 19. 
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 Arrest van 16 januari 2003, Commissie/Italië, C-388/01, Jur. 2003, p. I-721, punt 21. 
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 Ook hier wordt voor een nadere uiteenzetting van de weigering van het Hof om economische 
rechtvaardigingsgronden te aanvaarden, verwezen naar deel III, hoofdstuk 3, afdeling 1. 
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 Arrest van 16 januari 2003, Commissie/Italië, C-388/01, Jur. 2003, p. I-721, punten 18-25. 
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 G.T. DAVIES, “‘Any Place I hang my Hat?’ Or: Residence is the New Nationality”, E.L.J. 2005, (43) 45-46 (56). 
636
 Arrest van 23 mei 1996, John O’Flynn/Adjudication Officer, C-237/94, Jur. 1996, p. I-2617, punt 21. Zie eveneens 
deel I, hoofdstuk 2, afdeling 2, §2. 
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op grond van nationaliteit, niet van toepassing is637. Het Hof oordeelde dan ook terecht dat er in 
casu sprake was van indirecte discriminatie op grond van nationaliteit. 
 
225. Recent kwam het Hof ook in de zaak Josemans tot het besluit dat het beleid van de 
gemeente Maastricht om enkel ingezetenen toe te laten tot coffeeshops, voor de legale verkoop 
van alcoholvrije dranken en versnaperingen, hoofdzakelijk ten nadele werkte van de onderdanen 
van de andere lidstaten en hen bijgevolg op indirecte wijze discrimineerde638. Het Hof stelde 
vervolgens op algemene wijze dat moest worden onderzocht of “een dergelijke beperking 
objectief kan worden gerechtvaardigd door legitieme belangen die door het Unierecht zijn 
erkend639” zonder nader te verduidelijken of het hiermee enkel de verdragsuitzonderingen 
bedoelde of ook de dwingende redenen van algemeen belang. Nederland en Maastricht voerden 
het tegengaan van het drugstoerisme en de hiermee gepaard gaande overlast aan om het ter 
discussie staande beleid te rechtvaardigen, wat volgens het Hof verband hield met de handhaving 
van de openbare orde en de bescherming van de volksgezondheid640. De Nederlandse regelgeving 
streefde volgens het Hof niet alleen een rechtmatig belang na, maar doorstond tevens de 
proportionaliteitstest641, zonder dat Nederland objectieve en cijfermatige analyses moest 
voorleggen om het reële risico voor de volksgezondheid aan te tonen, wat in schril contrast staat 
met het oordeel van het Hof in de zaak Bressol die betrekking had op het personenverkeer642. 
 
 In deze zaak rees de vraag of het Hof de proportionaliteitstest niet had moeten overlaten 
aan de verwijzende rechter, omdat deze beter op de hoogte is van het Nederlandse gedoogbeleid 
en zich bijgevolg in een geschiktere positie bevindt om deze toets door te voeren643.  
 
226. Uit deze zaken blijkt dat de ‘beperkingsaanpak’ waarvan het Hof sinds de zaak Säger erg 
veel gebruik van maakt, het niet steeds haalt. In bepaalde gevallen komt het Hof nog steeds tot 
het besluit dat er sprake is van indirecte discriminatie op grond van nationaliteit. Het is echter niet 
duidelijk wanneer het Hof hiertoe zal overgaan. Bovenstaande zaken speelden zich allen af in een 
ander tijdskader, waaruit kan worden afgeleid dat de samenstelling van de kamer die zich over de 
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 Hierop werd nader ingegaan in deel I, hoofdstuk 2, afdeling 4. 
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 Arrest van 16 december 2010, M.M. Josemans, C-137/09, Jur. 2010, I-13019, punt 59. 
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 Arrest van 16 december 2010, M.M. Josemans, C-137/09, Jur. 2010, I-13019, punt 60. 
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 Arrest van 16 december 2010, M.M. Josemans, C-137/09, Jur. 2010, I-13019, punten 64-65. 
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 Arrest van 16 december 2010, M.M. Josemans, C-137/09, Jur. 2010, I-13019, punten 83-84. 
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 Deze zaak zal uitgebreid aan bod komen in deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2. 
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 J. RIJPMA, “Josemans: Blowende Unieburgers en een in Nevelen Gehuld Beginsel van Gelijke Behandeling” in G. 
ESSERS, A.P. VAN DER MEI en F. VAN OVERMEIREN (eds.), Vrij verkeer van personen in 60 arresten. De 
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zaak moest buigen geen rol speelt. Tevens hadden de zaken allen betrekking op een andere 
materie, zodat ook daar geen verklaring kan worden gevonden voor de aanpak van het Hof. De 
zaken Ciola, Commissie tegen Italië en Josemans hadden allen wel één ding gemeen: de 
betrokken nationale maatregel maakte een onderscheid naargelang woonplaats. Het Hof lijkt er 
dus geen probleem mee te hebben om een dergelijke maatregel als indirect discriminerend te 
beschouwen. De verklaring hiervoor kan vermoedelijk worden afgeleid uit de zaak Ciola waarin 
het Hof stelde dat een woonplaatsvereiste volgens de vaste rechtspraak van het Hof hoofdzakelijk 
in het nadeel werkt van EU-onderdanen die afkomstig zijn uit een andere lidstaat, waardoor dezen 
op indirecte wijze op grond van hun nationaliteit worden gediscrimineerd644. Met andere 
woorden, indien het Hof wordt geconfronteerd met feiten die duidelijk wijzen in de richting van 
indirecte discriminatie, kiest het niet voor de ‘beperkingsaanpak’ en stelt openlijk dat er sprake is 
van indirecte discriminatie. 
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 Het Hof verwees hier naar het arrest van 7 mei 1998, Clean Car Autoservice, C-350/96, Jur. 1998, p. I-2521, punt 
29.  
Er mag echter niet uit het oog worden verloren dat een woonplaatsvereiste ook directe discriminatie kan veroorzaken, 
zie bijvoorbeeld de zaak Meeusen (arrest van 8 juni 1999, C.P.M. Meeusen/IBG, C-337/97, Jur. 1999, p. I-3289), die in 
deel III, hoofdstuk 2 aan bod zal komen. Advocaat-generaal SHARPSTON wees hierop in haar conclusie van 16 
februari 2012 bij arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 58. 





227. In de rechtspraak betreffende het dienstenverkeer besluit het Hof van Justitie niet vaak tot 
indirecte discriminatie. Sinds het arrest Säger kiest het Hof, ongeacht de materie, bijna steeds 
voor de ‘beperkingsaanpak’. Het Hof stelt dat de betrokken maatregel een ‘beperking’ oplevert 
voor het dienstenverkeer, zonder te verduidelijken of er sprake is van discriminatie of een 
maatregel die zonder onderscheid van toepassing is.  
 
228. Deze ‘beperkingsaanpak’ deed ook zijn intrede in de arresten omtrent de ‘double burden’ 
die bij tijdelijke terbeschikkingstelling van werknemers door een werkgever in een andere lidstaat 
kan ontstaan. Een ‘double burden’ doet zich voor wanneer de regels die de ontvangstlidstaat 
oplegt aan iedereen die op zijn grondgebied diensten aanbiedt, deze van de lidstaat van vestiging 
dupliceren. Buitenlandse dienstverleners moeten dan de regelgeving van twee lidstaten naleven, 
terwijl nationale dienstverrichters zich slechts aan één regelgeving moeten onderwerpen. 
Hierdoor kunnen er voor de eerste categorie dienstverleners extra kosten en nadelen ontstaan.  
 
229. Deze ‘double burden’ kan enerzijds worden beschouwd als een belemmering die zonder 
onderscheid van toepassing is, aangezien de maatregelen van de ontvangstlidstaat die op alle 
dienstverleners van toepassing zijn, niettemin het buitenlandse dienstenverkeer kunnen 
belemmeren. Anderzijds kan niet worden ontkend dat voornamelijk buitenlandse dienstverrichters 
kunnen worden getroffen door een ‘double burden’, die net ontstaat omdat twee verschillende 
situaties gelijk worden behandeld, waardoor er eerder sprake lijkt te zijn van indirecte 
discriminatie.  
 
230. Ook het Hof van Justitie was aanvankelijk deze mening toegedaan. In de zaak van 
Wesemael e.a. kwam het Hof tot het besluit dat een vergunning die aan alle dienstverrichters 
wordt opgelegd niet verboden is indien deze ervoor moet zorgen dat de beroepsregels, ingegeven 
door een algemeen belang, worden nageleefd en de dienstverleners in de lidstaat van vestiging 
niet aan een gelijkaardige vergunning zijn onderworpen645. Of er in het geval van een ‘double 
burden’ sprake was van indirecte discriminatie gaf het Hof niet mee. Niettemin mag hiervan 
worden uitgegaan, aangezien het arrest focuste op het discriminatiebegrip en de theorie van de 
niet-discriminerende belemmeringen op dat ogenblik nog niet op uitdrukkelijke wijze in het 
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 Arrest van 18 januari 1979, W. van Wesemael e.a., 110/78 en 111/78, Jur. 1979, p. 35, punt 28. 
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dienstenverkeer was ingevoerd. Ook de zaak Webb, die op het arrest van Wesemael e.a. volgde en 
betrekking had op een gelijkaardige vergunningsvoorwaarde, wees in deze richting, aangezien het 
Hof ook in deze zaak focuste op het discriminatiebegrip646, ondanks de oproep van advocaat-
generaal SLYNN om artikel 56 VWEU ruim uit te leggen647.  
 
 Enige tijd later werd deze zienswijze uitdrukkelijk door het Hof bevestigd in de gevoegde 
zaken Seco en Desquenne & Giral. Het Hof verduidelijkte dat de ‘double burden’ die ontstaat 
wanneer buitenlandse dienstverleners voor dezelfde tijdvakken en dezelfde werknemers zowel in 
de ontvangstlidstaat als in de lidstaat van vestiging sociale zekerheidsbijdragen moeten betalen, 
zonder dat er hierdoor een bijkomend voordeel ontstaat, de buitenlandse dienstverleners op 
indirecte wijze discrimineert omdat ze aan een economisch zwaardere last worden onderworpen 
dan de nationale dienstverrichters648.  
 
231. In zijn latere rechtspraak kwam het Hof hier echter op terug. De aanzet werd gegeven in de 
zaak Commissie tegen Duitsland, waarin het Hof om onverklaarbare reden niet langer focuste op 
het discriminatiebegrip. Het Hof stelde dat artikel 56 VWEU niet alleen elke discriminatie op 
grond van nationaliteit verbiedt, maar ook elke “beperking649” op grond van de vestigingsplaats. 
Na toepassing van deze merkwaardige formule op de voorliggende feiten, kwam het Hof - 
uitgerekend onder verwijzing naar de zaken van Wesemael e.a. en Webb, waarin het Hof enkel 
aandacht had voor het discriminatiebegrip - tot het besluit dat een vergunningsvoorwaarde een 
‘beperking’ oplevert voor het vrije dienstenverkeer650, zonder dat het deze beperking 
verduidelijkte.  
 
232. Na de zaak Säger, waarin het Hof op uitdrukkelijke wijze stelde dat artikel 56 VWEU ook 
de belemmeringen omvat die zonder onderscheid van toepassing zijn651, is er geen twijfel meer 
mogelijk: het Hof beschouwt de “double burden” vandaag niet langer als een vorm van indirecte 
discriminatie op grond van nationaliteit, maar als een belemmerende maatregel die zonder 
onderscheid van toepassing is. Het Hof spreekt weliswaar nog steeds over een ‘beperking’ op het 
                                                 
646
 Arrest van 17 december 1981, A.J. Webb, 279/80, Jur. 1981, p. 3305, punten 16 en 20. 
647
 Conclusie van 21 oktober 1981 van advocaat-generaal S.G. Slynn bij arrest van 17 december 1981, A.J. Webb, 
279/80, Jur. 1981, p. 3305.  
648
 Arrest van 3 februari 1982, NV Seco en NV Desquenne & Giral, 62/81 en 63/81, Jur. 1982, p. 223, punten 8-9. 
649
 Arrest van 4 december 1986, Commissie/Duitsland, 205/84, Jur. 1986, p. 3755, punt 25.  
650
 Arrest van 4 december 1986, Commissie/Duitsland, 205/84, Jur. 1986, p. 3755, punt 28. 
651
 Arrest van 25 juli 1991, M. Säger, C-76/90, Jur. 1991, p. I-4221, punt 12. 
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vrije dienstenverkeer, maar het taalgebruik dat in de arresten wordt gebruikt, wijst duidelijk in de 
richting van een niet-discriminerende belemmering.  
 
 Zo stelde het Hof in de zaak Vander Elst - onder verwijzing naar de gevoegde zaken Seco 
en Desquenne & Giral waarin het Hof nochtans uitdrukkelijk tot indirecte discriminatie had 
besloten - aarzelend dat een Franse werkvergunning bovenop een Belgische werkvergunning het 
vrije dienstenverkeer ‘beperkte’, omdat deze de toegang tot de arbeidsmarkt wilde regelen652. In 
de zaak Guiot die hierop volgde, kwam het Hof vervolgens openlijk tot het besluit dat de 
verplichte werkgeversbijdragen voor getrouwheids- en weerverletzegels in de ontvangstlidstaat, 
zonder rekening te houden met deze die reeds in de lidstaat van vestiging werden betaald, het 
dienstenverkeer ‘belemmerden’653. De betrokken Belgische regelgeving kon niet worden 
gerechtvaardigd omdat de dwingende reden van algemeen belang reeds werd gewaarborgd in de 
lidstaat van vestiging. Sinds de zaak Guiot speelt de ‘double burden’ bijgevolg niet alleen een rol 
bij het onderzoek naar het bestaan van een beperking, maar komt deze ook aan bod tijdens de 
evenredigheidstest die de beperkende maatregel moet doorstaan.  
 
233. Deze ‘beperkingsaanpak’ is vandaag vaste rechtspraak geworden in het dienstenverkeer, op 
een aantal geïsoleerde arresten na. Enkel wanneer het Hof wordt geconfronteerd met een 
onderscheidingscriterium dat duidelijk wijst in de richting van indirecte discriminatie, stelt het op 
uitdrukkelijke wijze dat er sprake is van indirecte discriminatie.  
 
234. Uit de rechtspraak valt niet af te leiden waarom het Hof zijn aanpak ten aanzien van de 
‘double burden’ wijzigde. Het is mogelijk dat de onduidelijkheid van de verdragsbepalingen 
omtrent het dienstenverkeer een rol speelde. Uit de tekst van de artikelen 56 en 57 VWEU, die 
nochtans een specifieke toepassing van het algemene discriminatieverbod vormen654, kan 
namelijk niet eenvoudig worden afgeleid wanneer er sprake is van indirecte discriminatie.  
 
 Ten eerste is er in deze bepalingen nergens het woord ‘discriminatie’ terug te vinden. 
Niettemin leidde het Hof uit het Algemeen Programma voor de opheffing van de beperkingen van 
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 Arrest van 9 augustus 1994, R. Vander Elst, C-43/93, Jur. 1994, p. I-3803, punten 15 en 20. 
653
 Arrest van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punt 21. 
654
 Zie deel I, randnummer 19. 
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het vrij verrichten van diensten655 af dat deze verdragsbepalingen een discriminatieverbod 
bevatten, dat zowel directe als indirecte discriminatie omvat656.  
 
 Daarenboven lijkt de tekst van artikel 56, alinea 1 VWEU enkel de beperkingen ‘op grond 
van vestigingsplaats’ en niet deze ‘op grond van nationaliteit’ te verbieden. Het Hof 
verduidelijkte echter dat artikel 56, alinea 1 VWEU ook discriminatie op grond van nationaliteit 
omvat657. Dit is vrij logisch, aangezien de vestigingsplaats voor rechtspersonen hetzelfde inhoudt 
als de nationaliteit voor natuurlijke personen. Bijgevolg verbiedt artikel 56 VWEU elke vorm van 
discriminatie op grond van vestigingsplaats en nationaliteit.  
 
235. Verder mag ook niet uit het oog worden verloren dat artikel 57, alinea 3 VWEU stelt dat 
het verrichten van diensten in de ontvangstlidstaat voor buitenlandse EU-onderdanen “onder 
dezelfde voorwaarden” als deze die gelden voor de nationale onderdanen moet plaatsvinden. 
Hieruit kan worden afgeleid dat het gastland alle regels die gelden voor de nationale 
dienstverleners ook moet laten naleven door de buitenlandse diensverrichters. Deze gelijke 
toepassing van de regelgeving kan er echter soms toe leiden dat er net een ‘double burden’, en 
bijgevolg een ongelijke behandeling tussen de dienstverleners die in de gastlidstaat en deze die 
elders zijn gevestigd, ontstaat. Het is dan ook niet ondenkbaar dat het Hof voor de 
‘beperkingsaanpak’ koos om deze merkwaardige vaststelling te omzeilen. 
 
236. Maar ook de rechtspraak die stelt dat een verschil in behandeling geen discriminatie 
meebrengt wanneer deze wordt veroorzaakt door twee wetgevingen die van elkaar afwijken658, 
kan het Hof ertoe hebben gebracht om de ‘double burden’ niet langer te beschouwen als een 
geval van indirecte discriminatie, maar als een maatregel die zonder onderscheid van toepassing 
is659. 
 
237. Er zou kunnen worden verdedigd dat deze ‘beperkingsaanpak’ die leidt tot een vervaging 
van de grens tussen indirect discriminerende maatregelen en belemmeringen die zonder 
onderscheid van toepassing zijn, weinig praktische gevolgen heeft, aangezien beide soorten 
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 P.B. 2 van 15 januari 1962, p. 32. 
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 Arrest van 24 oktober 1978, Koestler, 15/78, Jur. 1978, p. 1971, punt 4. 
657
 Arrest van 18 januari 1979, W. van Wesemael e.a., 110/78 en 111/78, Jur. 1979, p. 35, punt 27.  
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 Arrest van 13 februari 1969, Walt Wilhelm e.a., 14/68, Jur. 1969, p. 1 en arrest van 14 maart 2000, Ibrahim Kocak, 
C-102/98 en C-211/98, Jur. 2000, p. I-1287. 
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 C. TOBLER, Indirect discrimination. A Case Study into the Development of the Legal Concept of Indirect 
Discrimination under EC Law, Antwerpen, Intersentia, 2005, 401. 
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beperkingen die in beginsel zijn verboden, op dezelfde wijze kunnen worden gerechtvaardigd, 
namelijk via een uitzonderingsgrond die uitdrukkelijk in het Unierecht is voorzien of een door het 
Hof van Justitie erkende dwingende reden van algemeen belang660.  
 
 Hiertegenover staat dat deze beperkingen een belangrijk verschil vertonen. Bij indirecte 
discriminatie ligt de nadruk immers op het feit dat hoofdzakelijk de dienstverleners uit een andere 
lidstaat worden benadeeld ten opzichte van de nationale onderdanen door de regelgeving van het 
gastland. Belemmeringen die zonder onderscheid van toepassing zijn, focussen daarentegen op 
het eventuele nadelige effect dat er ontstaat voor het vrije verkeer661. Beide soorten beperkingen 
moeten dan ook duidelijk van elkaar worden gescheiden, in het belang van de rechtszekerheid.  
 
 Een consistenter gebruik van de verschillende soorten beperkingen door het Hof van 
Justitie dringt zich dan ook op. Het aanbrengen van een tekstuele verduidelijking in de artikelen 
56 en 57 VWEU, namelijk de opname van een uitdrukkelijk discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit voor de EU-onderdanen afkomstig uit een andere lidstaat en op grond van 
vestigingsplaats voor de ondernemingen gevestigd in een andere lidstaat, kan hieraan een bijdrage 
leveren. Al zal een dergelijke verdragswijzing vermoedelijk politieke weerstand opleveren. Een 
tekstuele aanpassing van deze verdragsartikelen die reeds in 1957 in het oorspronkelijke EEG-
Verdrag werden ingeschreven, zal immers kunnen leiden tot een tekstuele aanpassing van heel 
wat andere kernbepalingen van de EU-Verdragen. 
 
 Verder kan ook het gebruik van een stappenplan door het Hof van Justitie, gebaseerd op 
zijn rechtspraak omtrent het dienstenverkeer, leiden tot een correctere toepassing van de 
begrippen indirecte discriminatie en maatregelen die zonder onderscheid van toepassing zijn. Dit 
impliceert dat het Hof - op basis van een grondig onderzoek van de voorliggende feiten - steeds 
eerst zal moeten nagaan of er sprake is van discriminatie: zijn de voorliggende situaties gelijk, 
maar worden ze op ongelijke wijze behandeld of omgekeerd, zijn ze ongelijk en worden ze op 
gelijke wijze behandeld662? Indien deze vraag positief wordt beantwoord, zal het Hof - opnieuw 
op basis van een grondig onderzoek van de voorliggende feiten - moeten analyseren welk 
criterium het aanwezige onderscheid veroorzaakt en welke groep in de praktijk wordt benadeeld. 
Op deze wijze kan het Hof besluiten tot directe of indirecte discriminatie. Indien het Hof 
daarentegen na de eerste stap tot de vaststelling komt dat er zich geen discriminatie voordoet, zal 
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 Zie deel I, hoofdstuk 2, afdelingen 6 en 7. 
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 Voor een nadere uiteenzetting, zie deel I, hoofdstuk 2, afdelingen 2 en 7. 
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 Arrest van 17 juli 1963, Italië/Commissie, 13/63, Jur. 1963, p. 351, punt 4 a). 
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het alsnog moeten onderzoeken of de betrokken maatregel niettemin het vrije dienstenverkeer 
belemmert. Indien dit het geval is, zal het - net zoals wanneer het besluit tot discriminatie - 
moeten concluderen dat er zich een in beginsel verboden beperking voordoet, die in bepaalde 
omstandigheden alsnog kan worden gerechtvaardigd.  
 
 Het doorlopen van dit stappenplan en de weergave van de vaststellingen in de tekst van de 
arresten van het Hof van Justitie, zal ervoor zorgen dat de door het Hof in theorie uitgewerkte 
definities van de concepten discriminatie op grond van nationaliteit en maatregelen die zonder 
onderscheid van toepassing zijn, in de praktijk op correcte wijze zullen worden toegepast, 
waardoor de interpretatieproblemen omtrent beide soorten beperkingen op termijn zullen 
verdwijnen. 
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DEEL III. 
INDIRECTE DISCRIMINATIE 





238. In dit deel zal worden nagegaan hoe het Hof van Justitie het concept indirecte discriminatie 
op grond van nationaliteit in de praktijk in het personenverkeer toepast. Concreet zal worden 
onderzocht binnen welke grenzen de EU-lidstaten het vrij verkeer van de onderdanen die 
afkomstig zijn uit een andere lidstaat kunnen beperken door hen op indirecte wijze te 
discrimineren op grond van hun nationaliteit. Er zal in het bijzonder aandacht worden besteed aan 
de mobiliteit van studenten663. Zij maken al sinds 1974 het voorwerp uit van de rechtspraak van 
het Hof van Justitie664 en ook vandaag zijn er voor dit Hof nog steeds zaken hangende waarin 
studenten een recht op toegang tot het hoger onderwijs in een andere EU-lidstaat, een bijhorend 
verblijfsrecht, een recht op studiefinanciering of de academische erkenning van hun diploma 
proberen af te dwingen. België speelde een belangrijke rol in deze rechtspraak, aangezien zijn 
regelgeving meermaals ter discussie stond, zowel in prejudiciële vragen als in directe zaken.  
 
 Aan de hand van deze studentenrechtspraak zal worden onderzocht hoe de theorie 
betreffende de mogelijke rechtvaardiging van indirecte discriminatie op grond van nationaliteit 
doorheen de tijd door het Hof van Justitie werd behandeld. Op deze wijze zal duidelijk worden in 
welke mate het Hof erin slaagt om de belangen van de Europese Unie, de lidstaten en de EU-
burgers met elkaar te verzoenen. 
 
239. Jaarlijks trekken er studenten om uiteenlopende redenen van de ene naar de andere EU-
lidstaat. Sommigen doen dit omdat de opleiding die ze wensen te volgen in hun thuisland niet 
bestaat, omdat ze buiten de numerus clausus665 vallen die er wordt opgelegd of omdat de kwaliteit 
van het onderwijs er ondermaats is. Anderen gaan naar een andere lidstaat in de hoop er na hun 
                                                 
663
 In dit proefschrift verwijst de term studenten naar de personen die hoger onderwijs aan een hogeschool of 
universiteit volgen. Personen die lager of middelbaar onderwijs genieten, worden gedefinieerd als leerlingen. 
Aangezien vooral de studenten op zelfstandige wijze gebruik maken van hun recht op vrij verkeer om in een andere 
lidstaat te studeren, zullen voornamelijk dezen aan bod komen in deel III.  
664
 Sinds de zaak Casagrande (9/74), die hierna uitgebreid zal worden geanalyseerd in hoofdstuk 1, afdeling 1, §1, 1.2. 
665
 Dit houdt in dat het maximum aantal studenten dat de opleiding mag volgen, werd vastgelegd.  
 Deel III Personenverkeer 136 
studies te worden toegelaten tot de arbeidsmarkt666. Er zijn ook studenten die hopen een andere 
taal onder de knie te krijgen of zich willen verdiepen in de lokale cultuur667. Daarnaast zijn er de 
studenten die hun migrerende ouders vergezellen naar een andere lidstaat, waar ze hun studies 
verder zetten668.  
 
240. In deel III zullen enkel de Europese studenten669 die gedurende een langere periode in een 
andere lidstaat studeren, aan bod komen, aangezien voornamelijk deze studenten worden 
geconfronteerd met nationale maatregelen die hun vrij verkeer beperken. De groep studenten die 
in deze omstandigheden in een andere lidstaat studeert, is momenteel eerder beperkt670. Dit is 
onder meer te wijten aan de verschillen die er bestaan tussen de lidstaten op het vlak van sociale 
zekerheid, fiscaliteit en studiefinanciering, de moeilijkheden waarmee de erkenning van 
studieperiodes gepaard gaat, de onduidelijkheid en onwetendheid die er bestaan over de 
                                                 
666
 A.-C. SIMON, « La portabilité des bourses d’études dans l’Union européenne », J.D.E. 2008, (2) 2 (7). 
667
 A.P. VAN DER MEI, Free Movement of Persons within the European Community, Oxford, Hart Publishing, 2003, 
392. 
668
 Zie o.a. het arrest van 27 september 1988, Belgische Staat/R. Humbel en M.-T. Edel, 263/86, Jur. 1988, p. 5365 en 
arrest van 15 maart 1989, G.B.C. Echternach en A. Moritz/Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen, 389/87 en 
390/87, Jur. 1989, p. 723. 
669
 De term Europese studenten verwijst naar de studenten die kunnen worden beschouwd als EU-burger. Voor een 
nadere uiteenzetting van de term EU-burger, wordt er verwezen naar deel I, hoofdstuk 2, afdeling 3. 
670
 Cijfermateriaal dat enkel betrekking heeft op de mobiliteit van deze groep studenten blijkt niet eenvoudig te vinden. 
Dit wordt ook uitdrukkelijk erkend in het Bologna Implementation Report van 2012 
(http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_OFFPUB/EC-30-12-534/EN/EC-30-12-534-EN.PDF, 153, geraadpleegd 
op 22 februari 2013). Heel wat cijfers hebben namelijk meestal betrekking op de mobiliteit binnen de Europese Unie 
van de EU-onderdanen en de onderdanen afkomstig uit derde landen. Zo werden er in 2009 cijfers gepubliceerd over de 
studentenmobiliteit binnen de Europese Ruimte voor Hoger Onderwijs (The Bologna Process in Higher Education in 
Europe, Key indicators on the social dimension and mobility, 
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_OFFPUB/KS-78-09-653/EN/KS-78-09-653-EN.PDF, geraadpleegd op 22 
februari 2013). Deze werd opgericht in het kader van het Bolognaproces, dat werd gestart op 19 juni 1999 toen 30 
Europese landen de Bolognaverklaring ondertekenden. In deze Verklaring werden een aantal doelstellingen opgesomd 
die van primordiaal belang waren om deze Ruimte te creëren, waaronder de promotie van de mobiliteit voor studenten, 
het onderwijzend en wetenschappelijk personeel, de invoering van vergelijkbare graden en de verzekering van een 
kwaliteitsvol hoger onderwijs. Zie Het Bolognaproces: totstandbrenging van Europese ruimte voor hoger onderwijs, 
http://europa.eu/legislation_summaries/education_training_youth/lifelong_learning/c11088_nl.htm (geraadpleegd op 
22 februari 2013). Deze Ruimte omvat 47 landen (voor een overzicht van de landen zie 
http://www.ehea.info/members.aspx, geraadpleegd op 22 februari 2013) en heeft bijgevolg een ruimer 
toepassingsbereik dan de Europese Unie. Daarnaast zijn er ook cijfers omtrent de mobiliteit van studenten terug te 
vinden op de website van Eurostat, het statistisch bureau van de Europese Unie, die jaarlijks worden geactualiseerd. 
Ook deze hebben naast de EU-onderdanen, betrekking op de onderdanen van derde landen (zie 
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/education/data/database, geraadpleegd op 22 februari 2013).  
De recentste cijfers omtrent de studentenmobiliteit van EU-studenten die beschikbaar zijn, hebben betrekking op het 
academiejaar 2003-2004. Gedurende deze periode studeerde 2,2% van de Europese studenten of 401 124 studenten in 
een andere lidstaat van de Europees Economische Ruimte of een kandidaat-lidstaat. Cyprus was toen, met 54,8%, de 
grootste exporteur van studenten. Zie Chiffres clés de l’enseignement supérieur en Europe de la Commission 
européenne, Edition 2007, http://eacea.ec.europa.eu/education/eurydice/documents/key_data_series/088FR.pfd, 129 
(geraadpleegd op 17 januari 2013). 
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verschillende onderwijsinstellingen en opleidingen, alsook het gebrek aan taalkennis en de 
culturele barrière671.  
 
 Niettemin valt te verwachten dat de studentenmobiliteit - voornamelijk de mobiliteit van de 
studenten die slechts tijdelijk in een andere lidstaat studeren - in de toekomst sterk zal 
toenemen672. De Europese Ministers van Onderwijs verbonden zich er namelijk toe om de nodige 
maatregelen te nemen zodat in 2020 minstens 20% van het aantal afgestudeerden in het hoger 
onderwijs een studieperiode in een andere lidstaat zal hebben doorgebracht673. De Europese Unie 
probeert dit doel mee te ondersteunen via allerlei maatregelen, waaronder de nieuwe 
erkenningsrichtlijn674. Daarenboven worden de hogescholen en universiteiten geconfronteerd met 
een toenemend aantal nationale studenten675. Hoe meer studenten in het hoger onderwijs, hoe 
groter de kans dat een aantal onder hen gedurende een periode in een andere lidstaat zal gaan 
                                                 
671
 Onderwijs - Opleiding - Onderzoek - De belemmeringen voor transnationale mobiliteit - Groenboek, COM (96) 462 
def., p. 11-29; Flash Eurobarometer 2009: Students and Higher Education Reform: survey among Students in higher 
education institutions, in the EU Member States, Croatia, Iceland, Norway and Turkey, 
http://ec.europa.eu/education/higher-education/doc/studies/barometersum_en.pdf, 15-17 (geraadpleegd op 12 
september 2013) en EU Citizenship report 2010: dismantling the obstacles to EU citizens’ rights, COM (2010) 603 
def., p. 14-16.  
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 Voor een historisch overzicht van de toename van de studentenmobiliteit, zie conclusie van 20 maart 2007 van 
advocaat-generaal D. R.-J. Colomer bij arrest van 23 oktober 2007, Morgan en Bucher, C-11/06 en C-12/06, Jur. 2007, 
p. I-9161, punten 37-47. 
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 Communiqué of the Conference of European Ministers Responsible for Higher Education, Leuven and Louvain-la-
Neuve, 28-29 april 2009, The Bologna Process 2020 - The European Higher Education Area in the new decade, 
http://www.ond.vlaanderen.be/hogeronderwijs/bologna/documents/declarations_communiques.htm, 4 (geraadpleegd op 
8 juli 2013), ook wel de Verklaring van Leuven genoemd. 
In 2012 werd dit streefdoel gepreciseerd. Zowel de studenten die tijdens één van de drie cyclussen 
(bachelorprogramma, masterprogramma of doctoraatsstudie) minimum drie maanden in het buitenland verbleven als de 
studenten die minimum 15 kredietpunten of een diploma in een andere lidstaat behaalden, ongeacht via welk 
mobiliteitsprogramma, zullen in aanmerking worden genomen. Het is niet duidelijk in welke mate de lidstaten op dit 
ogenblik zijn verwijderd van dit streefdoel, aangezien er nog geen instrumenten werden aangenomen om dit na te gaan. 
Zie Social and Economic Conditions of Student Life in Europe, Synopsis of indicators, Final report, Eurostudent IV 
2008-2011, http://www.eurostudent.eu/download_files/documents/EIV_Synopsis_of_Indicators.pdf, 167 (geraadpleegd 
op 17 januari 2013). De Onderwijsministers van de 47 landen van de Europese Ruimte voor Hoger Onderwijs (zie 
voetnoot 670) vroegen daarom aan Eurostat om de nodige gegevens te verzamelen. Zie Mobility for Better Learning, 
Mobility strategy 2020 for the European Higher Education Area (EHEA), 
http://www.ehea.info/Uploads/(1)/%281%29/2012%20EHEA%20Mobility%20Strategy.pdf (geraadpleegd op 17 
januari 2013). 
674
 De erkenningsrichtlijn komt aan bod in deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §4. 
Recent lanceerde de Europese Unie ook een nieuwe website ‘Portal on Learning Opportunities throughout the 
European Space (PLOTEUS)’, waarop studenten heel wat info omtrent de onderwijsmogelijkheden in de Europese 
Unie kunnen terugvinden. Zie http://ec.europa.eu/ploteus/home_nl.htm (geraadpleegd op 23 januari 2013). 
675
 In de periode 2000-2009 steeg het aantal studenten in het hoger onderwijs binnen de Europese Unie met 22% tot 
19,5 miljoen studenten. Vooral in Cyprus en Roemenië vond er een spectaculaire toename plaats. Zie Key Data on 
Education in Europe 2012, http://eacea.ec.europa.eu/education/eurydice/documents/key_data_series/134EN.pdf, 81-82 
(geraadpleegd op 17 januari 2013).  
Ook in Vlaanderen is deze evolutie merkbaar. In het academiejaar 2011-2012 steeg het aantal studenten aan de hoger 
onderwijsinstellingen met 3,49%. Zie Hoger onderwijs in cijfers: aantal inschrijvingen op 31 oktober 2011, 
academiejaar 2011-2012,  
http://www.ond.vlaanderen.be/onderwijsstatistieken/2011-2012/voorpublicatiestatistischjaarboek2011-2012/pdf-
files_1112/8-21.pdf (geraadpleegd op 18 januari 2013).  
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studeren. Verder beseffen ook steeds meer studenten dat een goede kennis van een andere taal en 
cultuur hun kansen op de arbeidsmarkt vergroot676.  
 
241. De vraag stelt zich of het hoger onderwijs wel klaar is voor deze toenemende mobiliteit. 
Indien de studenten die via de mobiliteitsprogramma’s van de Europese Unie in een andere 
lidstaat studeren buiten beschouwing worden gelaten, maakt momenteel slechts een relatief klein 
aantal EU-studenten gebruik van zijn recht op vrij studieverkeer binnen de Unie en toch worden 
er al een aantal lidstaten geconfronteerd met een proportioneel te groot aantal buitenlandse 
studenten. In de periode 2003-2004677 was bijvoorbeeld 12,5% van de studenten in Oostenrijk 
afkomstig uit een andere lidstaat van de Europese Economische Ruimte of een kandidaat-lidstaat, 
terwijl er slechts 5,3% Oostenrijkse studenten naar één van deze landen trok. In België bedroeg 
het percentage aan Europese studenten toen 7,1%678. Slechts 2,2% Belgen studeerde op dat 
ogenblik in een andere lidstaat van de Europese Economische Ruimte of een kandidaat-lidstaat. 
Ook Duitsland en het Verenigd Koninkrijk bevonden zich in een gelijkaardige situatie. In 2003-
2004 ontvingen beide lidstaten respectievelijk 5,7% en 5,1% Europese studenten, terwijl slechts 
1,9% en 0,6% van hun onderdanen in een andere lidstaat studeerde679.  
 
 Deze lidstaten kunnen ‘net-importers’ worden genoemd, omdat het aantal studenten dat zij 
ontvangen uit een andere lidstaat veel groter is dan het aantal nationale onderdanen dat elders in 
de Unie gaat studeren680. Ze oefenen een grote aantrekkingskracht uit wegens hun 
                                                 
676
 P. VAN DEN BOSSCHE, “Elders gaan studeren op andermans kosten?”, N.J.B. 1992, (792) 792 (797). 
677
 Recenter cijfermateriaal dat enkel betrekking heeft op het vrije verkeer van EU-studenten in de Europese Unie is 
niet terug te vinden. Zie voetnoot 670.  
678
 Onder deze groep bevinden zich steeds meer Nederlanders, onder andere wegens het lagere inschrijvingsgeld en de 
afwezigheid van een numerus clausus in Vlaanderen. Tijdens het academiejaar 2010-2011 studeerden er 5 101 
Nederlanders aan de Vlaamse hoger onderwijsinstellingen. Het daaropvolgende academiejaar steeg dit aantal met 11% 
tot 5 651 studenten. Hiertegenover staat wel dat 2 162 Vlaamse studenten in Nederland studeren, waardoor het 
nettoverschil op ongeveer 3 000 komt. Zie Vraag om uitleg van de heer Ludo Sannen tot de heer Pascal Smet, Vlaams 
minister van Onderwijs, Jeugd, Gelijke Kansen en Brussel, over de verhoogde intra-Europese studentenmobiliteit, haar 
effecten en de invoering van een compensatiesysteem-1632 (2011-2012), 
http://www.vlaamsparlement.be/Proteus5/showVIVerslag.action?id=666311 (geraadpleegd op 17 januari 2013).  
679
 Chiffres clés de l’enseignement supérieur en Europe de la Commission européenne, Edition 2007, 
http://eacea.ec.europa.eu/education/eurydice/documents/key_data_series/088FR.pdf, 129-133 (geraadpleegd op 17 
januari 2013). 
680
 A.P. VAN DER MEI, Free Movement of Persons within the European Community, Oxford, Hart Publishing, 2003, 
391-392.  
Nederland en Frankrijk, twee andere grote lidstaten, worden niet beschouwd als netto-importeurs. In 2003-2004 trok er 
namelijk respectievelijk 1,8% en 2% van de studenten uit Nederland en Frankrijk naar een andere lidstaat van de 
Europese Economische Ruimte of een kandidaat-lidstaat om er te studeren, terwijl deze landen op hun beurt ongeveer 
evenveel studenten afkomstig uit deze landen ontvingen, namelijk respectievelijk 2,3% en 2,4%. Zie Chiffres clés de 
l’enseignement supérieur en Europe de la Commission européenne, Edition 2007,  
http://eacea.ec.europa.eu/education/eurydice/documents/key_data_series/088FR.pdf, 129-133 (geraadpleegd op 17 
januari 2013). Al wordt er tegenwoordig ook in Nederland geopperd dat de instroom van buitenlandse studenten in 
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onderwijsaanbod, de kwaliteit van het onderwijs, de geografische ligging, de taal, de 
aanwezigheid van meeneembare studiefinanciering en de toegangsprocedures681.  
 
242. Het grote aantal migrerende studenten kan echter leiden tot een overbelasting van het hoger 
onderwijssysteem van deze lidstaten, zowel op het vlak van structuur als personeel, wat op 
termijn de kwaliteit van het onderwijs kan aantasten en negatieve gevolgen kan meebrengen voor 
de nationale economie682. Sommige EU-lidstaten proberen daarom de grote groep buitenlandse 
studenten terug te dringen door nationale maatregelen in te voeren die de toegang tot hun 
onderwijs of studiefinanciering voor deze groep bemoeilijken. Daarenboven valt te verwachten 
dat deze protectionistische maatregelen zullen toenemen, aangezien de studentenmobiliteit verder 
zal stijgen en de lidstaten er in economisch moeilijke tijden niet voor terugdeinzen om de 
onderwijsuitgaven te beperken683, ook al beloofden de Europese Ministers van Onderwijs in 2012 
om “the highest possible level of public funding for higher education684” te verzekeren omdat 
“[h]igher education should be at the heart of our efforts to overcome the crisis - now more than 
ever685”.   
 
 Deze nationale maatregelen discrimineren vaak op indirecte wijze de onderdanen die 
afkomstig zijn uit een andere lidstaat en beperken bijgevolg het vrije personenverkeer binnen de 
Unie. Dergelijke maatregelen zijn op grond van artikel 18, alinea 1 VWEU verboden, tenzij ze 
alsnog gerechtvaardigd kunnen worden686. Al sinds de jaren zeventig buigt het Hof van Justitie 
zich over de vraag in welke mate EU-lidstaten - in hun streven naar een evenwichtige mobiliteit - 
de toegang tot hun onderwijs- en studiefinancieringssysteem voor EU-studenten mogen 
beknotten. In dit deel volgt een analyse van deze rechtspraak en worden de slaagkansen 
                                                                                                                                                 
Nederland groter is dan de uitstroom van Nederlandse studenten. Zie H. MAASSEN VAN DEN BRINK en W. 
GROOT, “Wij subsidiëren de buitenlandse student”, De Volkskrant van 22 december 2011. 
681
 Chiffres clés de l’enseignement supérieur en Europe de la Commission européenne, Edition 2007, 
http://eacea.ec.europa.eu/education/eurydice/documents/key_data_series/088FR.pdf, 136 (geraadpleegd op 17 januari 
2013). 
682
 Uit het OESO-rapport van 2010 met betrekking tot onderwijs blijkt immers dat de kwaliteit van het onderwijs 
bepalend is voor de economische groei. Education at a Glance 2010: OECD Indicators, 
http://www.oecd.org/dataoecd/45/39/45926093.pdf, p. 168 (geraadpleegd op 5 januari 2013). 
683
 Zo zijn er bijvoorbeeld besparingen gepland in Nederland (L. BENSCHOP, “Kabinet wil snel bezuinigen op 
collegegeld”, Nu van 25 november 2010) en het Verenigd Koninkrijk (X, “University tuition fees to rise in England 
next year”, The Guardian van 26 juli 2012). Maar ook de Vlaamse regering blijkt de laatste jaren te besparen op zijn 
onderwijsuitgaven. Zie B. MOENS, “Vlaamse regering investeert steeds minder in onderwijs”, De Tijd van 18 
december 2012.  
684
 Making the Most of Our Potential: Consolidating the European Higher Education Area, Bucharest Communiqué, 
http://www.ehea.info/Uploads/(1)/Bucharest%20Communique%202012(2).pdf (geraadpleegd op 17 januari 2013). 
685
 Making the Most of Our Potential: Consolidating the European Higher Education Area, Bucharest Communiqué, 
http://www.ehea.info/Uploads/(1)/Bucharest%20Communique%202012(2).pdf (geraadpleegd op 17 januari 2013). 
686
 Zie deel I, hoofdstuk 2. 
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bestudeerd van de gronden die de lidstaten reeds inriepen om hun indirect discriminerende 
bepalingen te rechtvaardigen. Concreet zal er een antwoord worden gezocht op de vraag of het 
Hof erin is geslaagd om een evenwicht te vinden tussen aan de ene kant de bevordering van de 
studentenmobiliteit en de bescherming van het discriminatieverbod, twee doelstellingen van de 
Unie die in het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie terug te vinden zijn, en aan 
de andere kant de bescherming van de nationale onderwijsstelsels (hoofdstuk 3). 
 
 Maar vooraleer hier nader op in te gaan, zal eerst de bevoegdheid van de Europese Unie op 
onderwijsvlak worden bestudeerd aan de hand van de opeenvolgende verdragsbepalingen en de 
interpretatie hiervan door het Hof van Justitie, want een ruime bevoegdheid voor de Unie zal 
leiden tot een beperktere voor de lidstaten (hoofdstuk 1). In een tweede hoofdstuk zullen de 
onderwijsrechten die de EU-studenten op grond van het Unierecht genieten, worden geduid, die 
een aanzet vormen voor het derde hoofdstuk dat de onderwijsbevoegdheden van de lidstaten zal 
bestuderen en meer specifiek de grenzen die door het recht van de Unie aan het nationale 
optreden worden gesteld.  
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HOOFDSTUK 1 
BEVOEGDHEID VAN DE UNIE  
OP HET VLAK VAN ONDERWIJS 
 
243. Vooraleer nader in te gaan op de verschillende rechtvaardigingsgronden die EU-lidstaten 
kunnen inroepen om hun indirect discriminerende onderwijsmaatregelen te rechtvaardigen, zal 
eerst worden nagegaan in welke mate de Europese Unie een onderwijsbevoegdheid kreeg 
toegekend687. Er kan namelijk worden verwacht dat hoe ruimer de bevoegdheden van de Unie 
zijn, hoe beperkter deze van de lidstaten en hoe strenger het Hof van Justitie de ingeroepen 
rechtvaardigingsgronden zal beoordelen.  
 
244. In dit hoofdstuk zal de onderwijsbevoegdheid van de Europese Unie worden besproken aan 




AFDELING 1. Van Rome naar Maastricht 
 
§1. Het Verdrag van Rome 
 
1.1 Inhoud van het EEG-Verdrag 
 
245. Het Verdrag tot oprichting van de Europese Economische Gemeenschap689 (hierna EEG), 
dat op 25 maart 1957 te Rome werd ondertekend690, streefde voornamelijk economische doelen 
na691. De onderwijsbevoegdheden die aan de Europese Economische Gemeenschap werden 
                                                 
687
 De Europese Unie bezit op grond van artikel 5, lid 2 VEU immers enkel ‘toegedeelde’ bevoegdheden. 
688
 Een schematisch overzicht van deze rechtspraak is terug te vinden in bijlage 2.  
689
 Het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap voor Kolen en Staal (hierna EGKS) en het Verdrag tot 
oprichting van de Europese Gemeenschap voor Atoomenergie (hierna EURATOM) zullen niet aan bod komen, 
aangezien de bepaling die de basis vormt voor de bevoegdheid van de Unie op het vlak van onderwijs zich bevindt in 
het EEG-Verdrag. Niettemin wordt erop gewezen dat ook deze Verdragen verwijzingen bevatten naar het onderwijs, 
namelijk artikel 56 EGKS (financiële steun kan worden toegekend om werknemers te herscholen) en artikel 9 
EURATOM (scholen kunnen worden opgericht om specialisten op het vlak van kernenergie op te leiden). 
690
 Het Verdrag tot oprichting van de Europese Economische Gemeenschap (1957), B.S. van 25 december 1957. Dit 
Verdrag trad op 1 januari 1958 in werking. 
691
 Volgens artikel 2 EEG moest de Europese Economische Gemeenschap de economie bevorderen en zorgen voor 
expansie, stabiliteit, een stijging in de levensstandaard en nauwere betrekkingen tussen de lidstaten. Dit zou worden 
gerealiseerd door de creatie van een gemeenschappelijke markt en het nader tot elkaar brengen van het economische 
beleid van de lidstaten. Deze doelstellingen werden nader uitgewerkt in artikel 3 EEG, dat onder meer bepaalde dat de 
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toegekend, moesten deze vooropgestelde doelen helpen realiseren. Dit blijkt enerzijds uit de tekst 
van het EEG-Verdrag. Deze bevatte nergens de term ‘onderwijs’. Een aantal verdragsbepalingen 
verwees daarentegen wel naar de term ‘beroepsopleiding’692, waaronder het centrale artikel 128 
EEG dat stelde dat de Raad “de algemene beginselen vast[stelt] voor de toepassing van een 
algemeen beleid met betrekking tot de beroepsopleiding dat kan bijdragen tot een harmonische 
ontwikkeling van zowel de nationale economieën als van de gemeenschappelijke markt” en artikel 
57, lid 1 EEG dat de Raad de bevoegdheid verleende om richtlijnen inzake de onderlinge 
erkenning van diploma’s, certificaten en andere titels voor zelfstandigen vast te stellen “ter 
vergemakkelijking van het vrije verkeer” 693.  
 
 Anderzijds maakt ook de indeling van artikel 128 EEG duidelijk dat onderwijs 
aanvankelijk werd aanschouwd vanuit economisch oogpunt. Dit artikel was namelijk opgenomen 
in het derde deel van het EEG-Verdrag dat het beleid van de Gemeenschap omschreef, onder titel 
III ‘Sociale Politiek’, hoofdstuk 2 ‘Het Europees Sociaal Fonds’. Dit Fonds werd opgericht om 
“binnen de Gemeenschap de tewerkstelling te vergemakkelijken en de geografische en 
beroepsmobiliteit van de werknemers te bevorderen694”. De beroepsopleiding moest bijgevolg 
                                                                                                                                                 
gemeenschappelijke markt moest worden verwezenlijkt door de hinderpalen voor het vrij verkeer van goederen, 
personen, diensten en kapitaal af te schaffen.  
692
 De begrippen onderwijs en beroepsopleiding zijn niet substitueerbaar, aangezien niet alle beroepsopleidingen in een 
onderwijskader worden verleend. Dit werd door het Gerecht bevestigd in de zaak Wery. In deze zaak weigerde het 
Europees Parlement een schooltoelage uit te keren aan de zoon van één van zijn ambtenaren. Volgens het Statuut van 
deze ambtenaren kon een schooltoelage enkel worden toegekend indien het kind “regelmatig volledig dagonderwijs 
volgt bij een onderwijsinstelling”. De zoon van de ambtenaar die bij een bloemkwekerij op leercontract werkte, volgde 
niet het vereiste minimum aantal uren theoretisch onderwijs per week om te kunnen genieten van de schooltoelage. 
Volgens het Gerecht viel het onderscheid dat het Europees Parlement maakte tussen school- en beroepsopleiding 
grotendeels samen wanneer de opleiding werd gegeven aan een onderwijsinstelling. Een schooltoelage kon dan ook 
enkel worden geweigerd wanneer de beroepsopleiding buiten een onderwijsinstelling plaatsvond en er geen regelmatig 
volledig dagonderwijs werd gevolgd. In casu ging het Gerecht eerst na of de opleiding in de bloemkwekerij door een 
onderwijsinstelling werd gegeven. Dit bleek het geval omdat de twee theoretische onderdelen van de opleiding werden 
gegeven door het Institut francophone de formation permanente des classes moyennes, dat werd erkend als 
onderwijsinstelling, en omdat het derde praktijkonderdeel, het leerlingencontract bij een onderneming, onder toezicht 
van dit Instituut stond. Vervolgens werd onderzocht of de zoon regelmatig volledig dagonderwijs volgde. Uit eerdere 
rechtspraak (arrest van 13 maart 1990, Costacurta, T-34/89 en T-67/89, Jur. 1990, p. II-93, bevestigd in beroep in het 
arrest van 21 november 1991, Costacurta, C-145/90P, Jur. 1991, p. I-5449) kon worden afgeleid dat een stage buiten 
een onderwijsinstelling kan worden gelijkgesteld met het volgen van regelmatig voltijds dagonderwijs, wanneer die 
stage een volledig onderdeel vormt van een opleiding die aan een onderwijsinstelling wordt gegeven. Het Gerecht 
maakte tot slot nog een vergelijking met het universitaire onderwijs dat opleidt tot vrije beroepen. Ook in dat geval 
wordt het einde van de opleiding voor het grootste deel gegeven door vakmensen, zonder dat in dergelijke gevallen het 
recht op een schooltoelage wordt betwist. Ook de zoon van de betrokken ambtenaar had bijgevolg recht op een 
schooltoelage. Zie arrest van 29 januari 1993, R. Wery/Europees Parlement, T-86/91, Jur. 1993, p. II-45, punten 42-53. 
693
 Daarenboven had ook artikel 41 EEG betrekking op de beroepsopleiding in het kader van de landbouw. Dit artikel 
werd nader uitgewerkt in Richtlijn 72/161 van de Raad van 17 april 1972 betreffende de sociaal-economische 
voorlichting en de scholing van de personen die in de landbouw werkzaam zijn (P.B. L 96 van 23 april 1972, p. 15). 
Artikel 118 EEG beschreef verder de taak van de Europese Commissie om de lidstaten nauwer te laten samenwerken 
op sociaal gebied en meer specifiek op het vlak “van de beroepsopleiding en de voortgezette vorming”. 
694
 Artikel 123 EEG. 
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worden georganiseerd om het vrij verkeer van werknemers binnen de gemeenschappelijke markt 
te stimuleren.  
 
246. Hieruit volgt dat de tekst van het EEG-Verdrag aan de Europese Economische 
Gemeenschap geen expliciete bevoegdheden toekende om een Europees onderwijsbeleid uit te 
werken. Dit verklaart waarom er met betrekking tot onderwijsmateries aanvankelijk enkel niet-
bindende documenten695 door de Ministers van Onderwijs696 werden aangenomen, waarin de 
lidstaten beloofden om samen te werken697.  
 
247. Hieronder zal worden bestudeerd hoe het Hof van Justitie deze beperkte 
onderwijsbevoegdheid van de Gemeenschap interpreteerde, alsook welke gevolgen dit meebracht 
voor het Europese onderwijs.  
 
 
1.2. Interpretatie van het EEG-Verdrag door het Hof van Justitie EU 
 
1° Uitbreiding onderwijsbevoegdheid via Verordening 1612/68 
 
248. In 1974 gaf het Hof van Justitie voor het eerst een ruime interpretatie aan de 
onderwijsbevoegdheid van de Europese Economische Gemeenschap in de zaak Casagrande698. In 
deze zaak weigerde Duitsland opleidingssteun toe te kennen aan een Italiaans onderdaan, 
Casagrande, die in Duitsland voortgezet onderwijs volgde omdat zijn Italiaanse vader daar 
werkzaam was. Opleidingssteun werd door Duitsland enkel uitgekeerd aan Duitsers, staatlozen en 
buitenlanders met asielrecht. Het Hof werd gevraagd om artikel 12 Verordening 1612/68 
                                                 
695
 Waaronder Algemene beleidslijnen voor de opstelling van een communautair actieprogramma op het gebied van de 
beroepsopleiding, P.B. C 81 van 12 augustus 1971, p. 5; Resolutie van de Raad en van de ministers van Onderwijs, in 
het kader van de Raad bijeen van 13 december 1976 betreffende de maatregelen die moeten worden getroffen ter 
verbetering van de voorbereiding van jongeren op het arbeidsproces en ter vergemakkelijking van de overgang van 
school naar beroepsleven, P.B. C 308 van 30 december 1976, p. 1 en Resolutie van de Raad van 11 juli 1983 
betreffende het beleid inzake beroepsopleiding in de Europese Gemeenschap in de jaren tachtig,  P.B. C 193 van 20 juli 
1983, p. 2. 
696
 De Europese Ministers van Onderwijs kwamen in november 1971 voor het eerst samen. The history of European 
cooperation in education and training,  
http://ec.europa.eu/dgs/education_culture/documents/publications/history_en.pdf, 23 (geraadpleegd op 23 december 
2013).  
697
 B.J. DRIJBER, “Gelijke behandeling van studenten uit de EEG - zijn er nog grenzen?”, N.J.B. 1988, (1635) 1635 
(1640) en K. LENAERTS, “Education in European Community law after ‘Maastricht’”, C.M.L.Rev. 1994, (7) 9-10 
(41).  
698
 Arrest van 3 juli 1974, D. Casagrande/Landeshauptstadt München, 9/74, Jur. 1974, p. 773. 
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betreffende het vrije verkeer van werknemers binnen de Gemeenschap699 te verduidelijken. Dit 
artikel bepaalde dat kinderen van een (gewezen) migrerende werknemer onder dezelfde 
voorwaarden als de nationale onderdanen moeten worden toegelaten tot het onderwijs van het 
gastland. Het Hof oordeelde dat dit artikel niet alleen betrekking heeft op de maatregelen die de 
toegang tot het onderwijs regelen, maar ook op deze die de deelneming aan het onderwijs 
vergemakkelijken700. Bijgevolg mocht Duitsland Casagrande niet discrimineren op grond van zijn 
nationaliteit. Het Hof kwam tot dit besluit na erop te hebben gewezen dat Verordening 1612/68 
alle belemmeringen ten aanzien van het vrij verkeer van werknemers moest opheffen, waardoor 
ook de integratie van de familieleden van deze werknemers in de ontvangstlidstaat moest worden 
bevorderd701. 
 
 Het Hof voegde hieraan toe dat aan deze stelling geen afbreuk werd gedaan door het feit dat 
het Verdrag geen onderwijsbevoegdheden aan de Gemeenschap toekende. De Gemeenschap kan 
in de uitoefening van de haar toegewezen bevoegdheden namelijk niet worden beperkt, ook niet 
indien dit optreden het onderwijsbeleid zou kunnen beïnvloeden702.  
 
249. Het Hof zette hier een eerste stap in de ontwikkeling van een Europees onderwijsbeleid 
door te erkennen dat de Europese Economische Gemeenschap op het gebied van onderwijs kan 
handelen, wanneer dat noodzakelijk is ter verwezenlijking van de gemeenschappelijke markt, 
meer specifiek het vrij verkeer van werknemers703. Het Hof kwam tot dit besluit op basis van 
artikel 128 EEG en het discriminatieverbod in artikel 12 Verordening 1612/68. Dit is niet 
verwonderlijk. Deze Verordening werd immers in 1968 door de Raad uitgevaardigd om de 
verdragsbepaling betreffende het vrij verkeer van werknemers te preciseren704, waarin terug te 
                                                 
699
 Verordening (EEG) nr. 1612/68 van de Raad van 15 oktober 1968 betreffende het vrije verkeer van werknemers 
binnen de Gemeenschap, P.B. L 257 van 19 oktober 1968, p. 2. Deze werd vervangen door Verordening 492/2011 van 
het Europees Parlement en de Raad van 5 april 2011 betreffende het vrije verkeer van werknemers binnen de Unie, P.B. 
L 141 van 27 mei 2011, p. 1. De tekst van artikel 12 Verordening 1612/68 is vandaag terug te vinden in artikel 10 
Verordening 492/2011. 
700
 Arrest van 3 juli 1974, D. Casagrande/Landeshauptstadt München, 9/74, Jur. 1974, p. 773, punt 4. 
701
 Arrest van 3 juli 1974, D. Casagrande/Landeshauptstadt München, 9/74, Jur. 1974, p. 773, punt 3.  
VAN DER MEI bestempelt dit als de functionele aanpak van het Hof. Het recht op gelijke behandeling wordt namelijk 
aan de migrerende werknemers toegekend in functie van hun recht op vrij verkeer, aangezien ze dit recht genieten 
wanneer en in zoverre dit noodzakelijk is voor de uitoefening van hun recht op vrij verkeer. Zie A.P. VAN DER MEI, 
Free Movement of Persons within the European Community, Oxford, Hart Publishing, 2003, 379. 
702
 Arrest van 3 juli 1974, D. Casagrande/Landeshauptstadt München, 9/74, Jur. 1974, p. 773, punt 6.  
Dit wordt de theorie van de impliciete bevoegdheden genoemd. Zie K. LENAERTS en P. VAN NUFFEL, Europees 
recht in hoofdlijnen, Antwerpen, Intersentia, 2011, 85-86. 
703
 H.A. DE LA PORTE en L. ZEGVELD, Mobiliteit van studenten en docenten binnen de Europese Unie: de 
mogelijkheden die het Europese recht biedt om deel te nemen aan het onderwijs in een andere Lid-Staat, Den Haag, 
Nuffic, 1996, 22 en G.-J. LEENKNEGT, Vrijheid van onderwijs in vijf Europese landen, Deventer, W.E.J. Tjeenk 
Willink, 1997, 15. 
704
 Toen artikel 48 EEG, huidig artikel 45 VWEU. 
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vinden was dat migrerende werknemers op het vlak van werkgelegenheid, beloning en andere 
arbeidsvoorwaarden niet mogen worden gediscrimineerd op grond van hun nationaliteit705. 
Verordening 1612/68 breidde dit discriminatieverbod uit tot de onderwijstoegang voor 
migrerende werknemers706 en hun kinderen707. De lidstaten vonden toen blijkbaar niet dat de 
Gemeenschap hierdoor zijn bevoegdheden overschreed. Een mogelijke verklaring kan worden 
gevonden in het feit dat ze van oordeel waren dat het vrij verkeer van werknemers enkel kon 
worden gerealiseerd indien de familie van deze werknemers zich in het gastland kon integreren708. 
De toegekende onderwijsrechten werden door de lidstaten bijgevolg in een economische context 
geplaatst709.  
 
250. Of de lidstaten ook in andere situaties door het Hof van Justitie werden gedwongen om het 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit te respecteren binnen een domein dat tot hun 




2° Uitbreiding onderwijsbevoegdheid via het algemene discriminatieverbod 
 
251. In 1983 zette het Hof een tweede stap in het verder uithollen van de onderwijsbevoegdheid 
van de lidstaten in de zaak Forcheri710. Deze keer door artikel 128 EEG te koppelen aan het 
algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit711.  
 
                                                 
705
 Toen artikel 48, lid 2 EEG; huidig artikel 45, lid 2 VWEU.  
706
 Artikel 7, lid 3 Verordening 1612/68 gaf de migrerende werknemers het recht om onder dezelfde voorwaarden als 
de nationale werknemers te genieten van “het onderwijs op vakscholen en van de revalidatie- en herscholingscentra”.  
707
 Artikel 12, alinea 1 Verordening 1612/68 kende aan deze kinderen het recht toe om onder dezelfde voorwaarden als 
de kinderen van de nationale werknemers te worden toegelaten tot “het algemene onderwijs, het leerlingenstelsel en de 
beroepsopleiding”, wanneer het kind in de lidstaat bij zijn migrerende ouder woonde. 
708
 Arrest van 3 juli 1974, D. Casagrande/Landeshauptstadt München, 9/74, Jur. 1974, p. 773, punt 3.  
709
 Deze rechtspraak zorgde ervoor dat de Gemeenschap op grond van artikel 49 EEG (huidig artikel 46 VWEU) één 
richtlijn op het vlak van onderwijs aannam ter verwezenlijking van het vrije werknemersverkeer, Richtlijn 77/486 van 
de Raad van 25 juli 1977 inzake het onderwijs aan de kinderen van migrerende werknemers (P.B. L 199 van 6 augustus 
1977, p. 32). De lidstaten hadden vier jaar de tijd om ervoor te zorgen dat deze kinderen konden genieten van kosteloos 
onderwijs in (één van) de officiële ta(a)l(en) van de ontvangende lidstaat en dat er hiervoor leerkrachten werden 
opgeleid. De lidstaten bleken niet onder de indruk van deze nochtans bindende richtlijn, aangezien deze maar in 
beperkte mate werd omgezet (Nationale bepalingen, meegedeeld door de lidstaten, die betrekking hebben op Richtlijn 
77/486/EEG van de Raad van 25 juli 1977 inzake het onderwijs aan de kinderen van migrerende werknemers, 
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:71977L0486:NL:NOT#FIELD_BE, geraadpleegd op 
5 januari 2013). Opvallend is dat de niet-omzetting in geen enkel geval leidde tot een zaak voor het Hof van Justitie. 
Realiseerde de Europese Commissie zich dat de Gemeenschap eigenlijk niet bevoegd was om dergelijke bindende 
maatregelen op het vlak van onderwijs uit te vaardigen?  
710
 Arrest van 13 juli 1983, Forcheri/Belgische Staat, 152/82, Jur. 1983, p. 2323. 
711
 Huidig artikel 18 VWEU. 
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252. In deze zaak stond het aanvullende inschrijvingsgeld dat buitenlandse studenten die in 
België wensten te studeren sinds het schooljaar 1976-1977 onder bepaalde voorwaarden moesten 
betalen, de Minerval genoemd, voor de eerste maal712 ter discussie.  
 
 Voor het universitaire onderwijs werd de Minerval ingevoerd door de wet van 5 januari 
1976713. Op grond van deze wet waren Belgen, Luxemburgers en buitenlanders wiens ouders in 
België werkten, vrijgesteld van de betaling van de Minerval. De andere buitenlanders konden 
enkel van een vrijstelling genieten indien hun aantal op het ogenblik van hun inschrijving niet 
meer dan 2% van het totaal aantal inschrijvingen bedroeg. België meende immers dat de 
buitenlandse studenten die enkel naar België kwamen om er te studeren zich niet in dezelfde 
positie dan de Belgische studenten bevonden, omdat ze er - in tegenstelling tot de andere 
studenten - noch zelf noch via hun ouders belastingen betaalden en bijgevolg het onderwijs niet 
mee financierden. Beide categorieën mochten dan ook verschillend worden behandeld.  
 
 De Minerval voor het niet-universitair hoger onderwijs werd geregeld in de wetten 
houdende de begroting van de nationale opvoeding en nader uitgewerkt in omzendbrieven. De 
omzendbrief van 8 juni 1978 stelde de kinderen van buitenlandse ambtenaren die in België waren 
tewerkgesteld bij de NAVO, de Europese Gemeenschappen714 of bij in België gevestigde 
ambassades, alsook de studenten wiens echtgeno(o)t(e) in België woonde, werkte en er 
belastingen betaalde, vrij van de betaling van het aanvullende inschrijvingsgeld.  
 
253. Mevrouw Forcheri, Italiaanse echtgenote van een Italiaanse ambtenaar bij de Europese 
Commissie, had zich ingeschreven aan een hogeschool in België en weigerde het aanvullende 
collegegeld te betalen. Het Ministerie van Nationale Opvoeding oordeelde echter dat zij niet van 
een vrijstelling kon genieten, omdat haar echtgenoot geen belastingen in België betaalde. Deze 
zaak werd aanhangig gemaakt voor de nationale rechter, die aan het Hof van Justitie vroeg of 
mevrouw Forcheri als echtgenote van een ambtenaar bij de Europese instellingen kon worden 
gedwongen om de Minerval te betalen. Het Hof had zijn uitspraak kunnen beperken tot het laatste 
punt van zijn arrest, waarin het stelt dat dergelijke ambtenaren weliswaar zijn vrijgesteld van 
                                                 
712
 Later stond de Minerval nog ter discussie in de zaken Gravier (293/83), Commissie/België (293/85R), 
Commissie/België (293/85), Blaizot (24/86), Humbel (263/86), Commissie/België (42/87) en Commissie/België (C-
47/93), die verder in dit hoofdstuk aan bod zullen komen.  
713
 Wet van 5 januari 1976 betreffende de budgettaire voorstellen, B.S. van 6 januari 1976, p. 81.  
714
 De omzendbrief van 12 mei 1981 breidde deze vrijgestelde groepen verder uit. Niet alleen de kinderen, maar ook de 
echtgeno(o)t(e) van de ambtenaren bij de Europese instellingen moesten de Minerval niet betalen. Zie conclusie van 26 
januari 1983 van advocaat-generaal S. Rozès bij arrest van 13 juli 1983, Forcheri/Belgische Staat, 152/82, Jur. 1983, p. 
2323. 
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nationale belastingen, maar deze wel moeten betalen aan de Europese Gemeenschappen waaruit 
België indirect voordeel haalt. Hierdoor moeten de familieleden van deze ambtenaren worden 
behandeld zoals migrerende werknemers die wel belastingen in België betalen715.  
 
 Het Hof had ook artikel 7, lid 2 of artikel 12 Verordening 1612/68 betreffende het vrije 
verkeer van werknemers binnen de Gemeenschap716 ruim kunnen uitleggen, waartoe het in zijn 
latere rechtspraak overging717. Artikel 7, lid 2 Verordening 1612/68 stelde namelijk dat alle 
migrerende werknemers dezelfde fiscale en sociale voordelen genieten als de nationale 
werknemers en in artikel 12 Verordening 1612/68 was terug te vinden dat kinderen van een 
(gewezen) migrerende werknemer onder dezelfde voorwaarden als de nationale onderdanen 
moeten worden toegelaten tot het onderwijs van het gastland. Beide artikelen konden door het 
Hof eenvoudig worden uitgebreid tot de echtgeno(o)t(e) van een migrerende werknemer. Dit is 
zeker het geval voor artikel 12. Op grond van artikel 10 van de Verordening bezat deze 
echtgeno(o)t(e) immers het recht om zich bij de migrerende werknemer te voegen, waardoor 
terecht kan worden aangenomen dat de wetgever zich in artikel 12 Verordening 1612/68 focuste 
op de meest voorkomende situatie, de kinderen van een migrerende werknemer die deze ouder 
vergezelt naar het gastland en daar zijn opleiding wenst verder te zetten. Het feit dat het Hof dit in 
de zaak Forcheri niet deed, doet vermoeden dat het Hof zich in 1983 afvroeg of een ambtenaar 
bij de Europese instellingen wel kon worden beschouwd als een migrerend werknemer in de zin 
van het Verdrag en hier niet nader op wenste in te gaan718.  
 
254. In de zaak Forcheri paste het Hof voor het eerst het algemene discriminatieverbod op 
grond van nationaliteit in het kader van de onderwijsmaterie toe. Het startte zijn redenering met 
                                                 
715
 Arrest van 13 juli 1983, Forcheri/Belgische Staat, 152/82, Jur. 1983, p. 2323, punt 19.  
STARKLE wijst erop dat deze ambtenaren tijdens hun verblijf op het Belgische grondgebied ook op directe wijze 
belastingen betalen, namelijk wanneer ze in België aankopen verrichten. G. STARKLE, « Extension du principe de 
non-discrimination en droit communautaire au ressortissant d’un Etat membre licitement installé dans un autre Etat 
membre », C.D.E. 1984, (672) 674-675 (695). 
716
 G. STARKLE, « Extension du principe de non-discrimination en droit communautaire au ressortissant d’un Etat 
membre licitement installé dans un autre Etat membre », C.D.E. 1984, (672) 682 (695). 
717
 Zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3. 
718
 In de zaak Ferlini verduidelijkte het Hof dat ambtenaren bij de Europese instellingen kunnen worden beschouwd als 
migrerende werknemers in de zin van het Verdrag, maar niet als werknemers in de zin van Verordening 1408/71 
betreffende de toepassing van de sociale zekerheidsregelingen op loontrekkende en hun gezinnen, die zich binnen de 
Gemeenschap verplaatsen (P.B. L 323 van 13 december 1996, p. 38), omdat ze niet onder de sociale 
zekerheidswetgeving van een lidstaat vallen. Zie arrest van 3 oktober 2000, A. Ferlini/ Centre hospitalier de 
Luxembourg, C-411/98, Jur. 2000, p. I-8081, punten 41-42. Het begrip ‘werknemer’ heeft in het Unierecht bijgevolg 
geen eenduidige definitie. Het “varieert naar gelang van het gebied dat wordt beschouwd”. Zie arrest van 12 mei 1998, 
M. Martínez Sala/Freistaat Bayern, C-85/96, Jur. 1998, p. I-2691, punt 31. Zoals verder zal blijken (zie deel III, 
hoofdstuk 2, afdeling 2, §1 en afdeling 3, §1, 1.1; §2, 2.1 en §3, 3.1), zal er enkel aandacht worden besteed aan de EU-
werknemer in de zin van het Verdrag en Verordening 1612/68, huidige Verordening 492/2011. 
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een weergave van artikel 7 EEG719, dat elke discriminatie op grond van nationaliteit binnen de 
werkingssfeer van het Verdrag verbiedt, en oordeelde dat de toelating tot een beroepsopleiding, 
op basis van artikel 128 EEG en Besluit 63/266 houdende vaststelling van de algemene 
beginselen voor de toepassing van het gemeenschappelijk beleid met betrekking tot de 
beroepsopleiding720, binnen deze materiële werkingssfeer viel721. Hieraan kon volgens het Hof 
geen afbreuk worden gedaan door het feit dat het onderwijsbeleid niet tot de bevoegdheid van de 
Europese Economische Gemeenschap behoorde. Het Hof besloot dat een onderdaan van een 
lidstaat die rechtmatig in een andere lidstaat verblijft op grond van zijn nationaliteit wordt 
gediscrimineerd indien deze voor het volgen van een beroepsopleiding inschrijvingsgeld moet 
betalen dat niet wordt gevraagd aan de eigen onderdanen722.  
 
 In de zaak Forcheri werd België door het Hof opgeroepen om de discriminerende Minerval 
op te heffen. Een jaar eerder had ook het Europees Parlement dit verzoek al geuit723. 
 
255. In de zaak Forcheri ging het Hof een stap verder dan in zijn arrest Casagrande. Het Hof 
breidde namelijk het materiële toepassingsgebied van het algemene discriminatieverbod op grond 
van nationaliteit uit tot het onderwijs, een materie die volgens de tekst van het EEG-Verdrag 
nochtans niet tot de bevoegdheid van de Gemeenschap behoorde724. Hierdoor moeten de lidstaten 
dit algemeen discriminatieverbod respecteren wanneer ze maatregelen uitvaardigen die de 
toegang tot de beroepsopleiding regelen, waaronder ook het opleggen van een aanvullend 
inschrijvingsgeld wordt begrepen. Het Hof kwam tot dit besluit op grond van artikel 128 EEG en 
Besluit 63/266 houdende vaststelling van de algemene beginselen voor de toepassing van het 
gemeenschappelijk beleid met betrekking tot de beroepsopleiding, die nochtans nergens aan de 
Gemeenschap de bevoegdheid toekennen om de toegangsvoorwaarden tot de beroepsopleiding 
vast te stellen725.  
 
                                                 
719
 Huidig artikel 18 VWEU. 
720
 63/266/EEG: Besluit van de Raad van 2 april 1963 houdende vaststelling van de algemene beginselen voor de 
toepassing van een gemeenschappelijk beleid met betrekking tot de beroepsopleiding, P.B. 63 van 20 april 1963, p. 
1338. Dit is het eerste bindende besluit dat op grond van artikel 128 EEG werd aangenomen. Zie K. LENAERTS, 
“Education in European Community law after ‘Maastricht’”, C.M.L.Rev. 1994, (7) 18 (41). 
721
 Arrest van 13 juli 1983, Forcheri/Belgische Staat, 152/82, Jur. 1983, p. 2323, punten 13-15. 
722
 Arrest van 13 juli 1983, Forcheri/Belgische Staat, 152/82, Jur. 1983, p. 2323, punten 17-18.  
723
 Resolutie over de in België van buitenlandse scholieren en studenten verlangde inschrijvingsgelden, P.B. C 334 van 
20 december 1982, p. 93. 
724
 A. DE MOOR, “Article 7 of the Treaty of Rome Bites”, C.M.L.Rev. 1985, (452) 459 (459) en C. FRAZIER, 
L’Éducation et la Communauté Européenne, Parijs, CNRS, 1995, 110. 
725
 A. DE MOOR, “Article 7 of the Treaty of Rome Bites”, C.M.L.Rev. 1985, (452) 456-458 (459). 
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 In 1988 ging het Hof trouwens nog een stap verder door te oordelen dat het 
financieringsbeleid van het Belgisch niet-universitair hoger onderwijs726, dat de buitenlandse 
studenten subsidieerde tot maximum 2% van het aantal ingeschreven Belgische studenten tijdens 
het vorige academiejaar en de onderwijsinstellingen het recht toekende om de inschrijving te 
weigeren van buitenlandse studenten die niet voor financiering in aanmerking kwamen727, “in 
feite rechtstreeks tot gevolg728” had dat de onderdanen van een andere lidstaat werden uitgesloten 
van de toegang tot het beroepsonderwijs zodra ze in aantal 2% van het totaal aantal ingeschreven 
Belgische studenten tijdens het vorige studiejaar overschreden. De Belgische regelgeving was 
daarom in strijd met het discriminatieverbod op grond van nationaliteit729. Hierdoor breidde het 
Hof de Gemeenschapsbevoegdheid ook uit tot de financieringsstructuren van de 
beroepsopleiding, een materie die nochtans de kern van het nationale onderwijsbeleid uitmaakt730. 
Het Verdrag van Maastricht schroefde deze bevoegdheidsuitbreiding echter terug731.  
 
256. Naast het materiële toepassingsgebied, legde het Hof in de zaak Forcheri ook het personele 
toepassingsgebied van het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit ruim uit. In 
het dictum van het arrest is immers terug te vinden dat iedere Gemeenschapsonderdaan die 
rechtmatig in een andere lidstaat verblijft onder dezelfde voorwaarden als de nationale 
onderdanen moet worden toegelaten tot de beroepsopleiding. Nochtans was dit niet de bedoeling 
van de oprichters van de Europese Economische Gemeenschap. Zij voegden het algemene 
discriminatieverbod in het Verdrag enkel toe om ervoor te zorgen dat het vrij verkeer voor de 
economisch actieve personen kon worden gerealiseerd732. 
                                                 
726
 De financiering van het universitaire onderwijs kwam reeds aan bod in een arrest van 2 februari 1988 
(Commissie/België, 293/85, Jur. 1988, p. 305), maar toen verklaarde het Hof de zaak onontvankelijk wegens 
administratieve fouten. Voor meer informatie, zie voetnoot 751. 
727
 Artikel 2 van het koninklijk besluit van 21 juli 1982 tot vaststelling van het begrip regelmatig ingeschreven student 
in het hoger onderwijs buiten de universiteit met volledig leerplan, B.S. van 29 juli 1982, p. 8717, zoals gewijzigd door 
artikel 1 van het koninklijk besluit van 12 juli 1984 houdende de vaststelling van het begrip student die in aanmerking 
komt voor de financiering, B.S. van 23 augustus 1984, p. 11830. 
728
 Arrest van 27 september 1988, Commissie/België, 42/87, Jur. 1988, p. 5445, punt 8. 
729
 Arrest van 27 september 1988, Commissie/België, 42/87, Jur. 1988, p. 5445, punt 8. 
730
 A.C. VAN WAGENINGEN, “Het Hof, hoger onderwijs en financiering; universiteiten binnen de contouren van één 
Europees hoger onderwijsstelsel” in L. VERSTEEGH, A. VAN WAGENINGEN en J.-J. WIRKEN (eds.), De 
veelzijdige burger. Opstellen voor prof. Mr. P.J.G. Kapteyn, Amsterdam, Pallas Publications, 2005, 146. 
Na dit arrest bracht de Vlaamse Gemeenschap haar wetgeving in overeenstemming met het Europees recht. Het 
aanvullende schoolgeld werd afgeschaft en de inschrijving van buitenlandse studenten kon niet meer worden 
geweigerd. Zie P. NIHOUL, « Le Minerval réclamé aux étudiants communautaires en Belgique », J.d.T. 1994, (705) 
706 (712). De wetswijzigingen van de Franstalige Gemeenschap lieten daarentegen op zich wachten, wat leidde tot een 
nieuwe veroordeling van België (arrest van 3 mei 1994, Commissie/België, C-47/93, Jur. 1994, p. I-1593). Ook na dit 
arrest paste de Franstalige Gemeenschap niet onmiddellijk haar regelgeving aan. Onder druk van de Europese 
Commissie gebeurde dit uiteindelijk wel. Zie Negentiende jaarlijkse verslag over de controle op de toepassing van het 
gemeenschapsrecht 2001, COM (2002) 324 def. 
731
 Zie deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §2.  
732
 Voor een nadere uiteenzetting, zie deel I, hoofdstuk 1.  
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 Uit het arrest volgde niet duidelijk of elke onderdaan van een lidstaat die rechtmatig op het 
grondgebied van een andere lidstaat verbleef dit recht genoot. In het arrest verwees het Hof 
enerzijds naar de rechtspositie van de ambtenaren van de Gemeenschapsinstellingen, waaruit kon 
worden afgeleid dat het Hof de situatie van mevrouw Forcheri beoordeelde vanuit haar positie als 
echtgenote van een ambtenaar van de Europese Commissie, waardoor het misschien wel tot zijn 
besluit was gekomen omdat de zaak nog steeds een economisch element vertoonde. Anderzijds 
was hiervan in het dictum van het arrest niets terug te vinden, wat erop wees dat dit recht ook kon 
worden toegekend aan de studenten die zich louter om studieredenen naar een andere lidstaat 
begaven733. Tevens rees de vraag welke opleidingen konden beschouwd worden als een 
beroepsopleiding in de zin van artikel 128 EEG. Deze twee elementen werden door het Hof van 
Justitie verduidelijkt in de zaak Gravier734, waarin het Hof opnieuw zijn kans greep om de 
onderwijsbevoegdheden van de Gemeenschap ruim te interpreteren. 
 
257. Mevrouw Gravier was vanuit Frankrijk naar België gereisd om er aan de Koninklijke 
Academie voor Schone Kunsten te Luik een opleiding in het tekenen van strips te volgen. 
Aangezien zij een buitenlandse studente was, wiens ouders niet in België verbleven, moest ze de 
Minerval betalen, wat ze weigerde omdat er volgens haar sprake was van strijdigheid met het 
Europees recht. Hierop volgend, werd het Hof ten eerste gevraagd om de persoonlijke 
werkingssfeer van artikel 7 EEG735 te verduidelijken.  
 
258. Het Hof herhaalde zijn rechtspraak in de zaak Forcheri en stelde op duidelijke wijze dat de 
toegangsvoorwaarden tot de beroepsopleiding - waaronder ook het schoolgeld wordt begrepen - 
binnen de materiële werkingssfeer van het Verdrag vallen736. In tegenstelling tot de zaak 
Forcheri, kwam het Hof in de zaak Gravier niet alleen op grond van artikel 128 EEG en Besluit 
63/266 tot deze conclusie, maar ook op basis van de artikelen 7, lid 3 en 12 Verordening 1612/68, 
de Algemene beleidslijnen voor de opstelling van een communautair actieprogramma op het 
gebied van de beroepsopleiding737, aanvaard door de Raad, en twee Resoluties van de Raad738. Op 
                                                 
733
 G. STARKLE, « Extension du principe de non-discrimination en droit communautaire au ressortissant d’un Etat 
membre licitement installé dans un autre Etat membre », C.D.E. 1984, (672) 692-693 (695). 
734
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593. 
735
 Huidig artikel 18 VWEU.  
736
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punten 19 en 25. 
737
 P.B. C 81 van 12 augustus 1971, p. 5. 
738
 Resolutie van de Raad en van de ministers van Onderwijs, in het kader van de Raad bijeen van 13 december 1976 
betreffende de maatregelen die moeten worden getroffen ter verbetering van de voorbereiding van jongeren op het 
arbeidsproces en ter vergemakkelijking van de overgang van school naar beroepsleven, P.B. C 308 van 30 december 
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de artikelen 7, lid 3 en 12 Verordening 1612/68 na, die betrekking hebben op het vrij verkeer van 
werknemers waarvan in casu geen sprake was, baseerde het Hof zijn oordeel bijgevolg op soft 
law. Dit is hoogst merkwaardig, aangezien soft law er net op wijst dat lidstaten niet bereid zijn 
om hun bevoegdheid af te staan739.  
 
259. Vervolgens breidde het Hof het persoonlijke toepassingsgebied van het algemene 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit op uitdrukkelijke wijze uit. Volgens het Hof geniet 
namelijk elke EU-student die zich louter om studieredenen naar een andere lidstaat begeeft, 
binnen de materiële werkingssfeer van het Verdrag een zelfstandig recht om niet te worden 
gediscrimineerd op grond van zijn nationaliteit. ‘Echte’ EU-studenten, studenten die dit recht niet 
kunnen genieten op basis van hun economische activiteit of hun familieband met een economisch 
actieve EU-onderdaan, genieten bijgevolg het recht om met betrekking tot de 
toegangsvoorwaarden tot een beroepsopleiding niet te worden gediscrimineerd op grond van hun 
nationaliteit740. 
 
 De voorwaarde dat de Europese onderdaan rechtmatig in de ontvangstlidstaat moet 
verblijven, is in de zaak Gravier - in tegenstelling tot de zaak Forcheri - nergens te bespeuren. In 
latere rechtspraak zal naar voren komen dat deze voorwaarde nochtans moet worden nageleefd741. 
Vermoedelijk besteedde het Hof hieraan in de zaak Gravier geen aandacht omdat mevrouw 
Gravier wel degelijk rechtmatig op het Belgische grondgebied verbleef742.  
 
260. Merkwaardig is punt 18 van het arrest, waarin het Hof reageerde op het argument van 
België dat het gedwongen was om de Minerval in te voeren omdat het werd geconfronteerd met 
een wanverhouding tussen het aantal buitenlandse studenten in België en het aantal Belgische 
                                                                                                                                                 
1976, p. 1 en Resolutie van de Raad van 11 juli 1983 betreffende het beleid inzake beroepsopleiding in de Europese 
Gemeenschap in de jaren tachtig,  P.B. C 193 van 20 juli 1983, p. 2. 
739
 Bijdrage van V. DEMEDTS, “International cooperation between competition authorities: between a rock and a soft 
place?” tijdens het colloqium « La Soft Law en droit de l’Union européenne » op 24-25 juni 2013 in de Faculté de droit 
et de science politique de l’Université de Rennes.  
740
 M. MARESCEAU, “Komt toegang tot het Onderwijs ook Binnen de Werkingssfeer van het EEG-Verdrag?” in B. 
CHENG, M. BOSSUYT, W. CALLEWAERT en P. GHYSBRECHT (eds.), Liber amicorum Elie Van Bogaert, 
Antwerpen, Kluwer rechtswetenschappen, 1985, 177 en T.C. HARTLEY, « La libre circulation des étudiants en droit 
communautaire », C.D.E. 1989, (325) 331 (344). 
741
 Zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §2, 2.3. 
742
 Tijdens het tweede jaar van de opleiding betaalde Gravier niet tijdig het aanvullende schoolgeld. Hierdoor werd haar 
inschrijving voor de opleiding geweigerd. Dit bracht met zich mee dat ook haar verblijfsrecht in België niet werd 
verlengd. Toen ze naar de rechtbank stapte om de strijdigheid van het aanvullende collegegeld met het Europees recht 
aan te vechten, ontving ze echter een voorlopig bewijs van inschrijving, zodat ook haar verblijfsrecht in België kon 
worden geregulariseerd. Zie arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punten 6-8. 
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studenten in het buitenland, wat tot ernstige budgettaire gevolgen leidde743. Ondanks het feit dat 
deze situatie werd bevestigd door cijfermateriaal dat werd voorgelegd door de Europese 
Commissie744, stelde het Hof dat de voorgelegde vragen aangaande de betaling van de Minerval 
betrekking hadden op de toegang tot het onderwijs en niet op de financiering en de organisatie 
ervan. Deze stelling is voor discussie vatbaar aangezien schoolgeld wordt gebruikt om het 
onderwijs te bekostigen en bijgevolg wel betrekking heeft op de financiering ervan. In de zaak 
Blaizot ging het Hof hier opnieuw op in en verduidelijkte dat lidstaten passende maatregelen 
mogen nemen om de toevloed aan buitenlandse studenten en de daarmee gepaard gaande 
verhoging van de financiering van het onderwijs het hoofd te bieden, op voorwaarde dat deze 
maatregelen niet zijn verboden op grond van het algemene discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit745. Dit laatste was niet het geval in de zaak Gravier.  
 
 
3° Uitbreiding onderwijsbevoegdheid via de term ‘beroepsopleiding’ 
 
261. In de zaak Gravier verduidelijkte het Hof niet alleen de personele werkingssfeer van het 
algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit, maar ook de inhoud van de term 
‘beroepsopleiding’. Het Hof stelde “dat iedere onderwijsvorm die opleidt voor een specifiek 
beroep, vak of betrekking, of die bijzondere bekwaamheid verleent om een dergelijk beroep, vak 
of betrekking uit te oefenen, onder het begrip beroepsopleiding valt, ongeacht de leeftijd en het 
opleidingsniveau van de leerlingen of studenten, en zelfs indien in het studieprogramma een 
aantal algemene vakken zijn opgenomen746”. Ook een opleiding tot het tekenen van strips die aan 
deze voorwaarden voldoet, kan volgens het Hof worden beschouwd als een beroepsopleiding747. 
Het Hof stopte zijn redenering hier en liet het terecht aan de nationale rechter om te oordelen of er 
in concreto sprake was van een beroepsopleiding. 
 
262. Deze definitie van het begrip beroepsopleiding kan worden omschreven als zeer ruim en 
vaag. Iedere onderwijsvorm die de bijzondere bekwaamheid aanleert om een specifiek beroep, 
vak of betrekking uit te oefenen, wordt door het Hof beschouwd als een beroepsopleiding en dit 
ongeacht de leeftijd, het opleidingsniveau en het aantal algemene vakken dat wordt onderwezen.  
                                                 
743
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punt 12. 
744
 Maar in tegenstelling tot België, was de Commissie wel van oordeel dat er sprake was van discriminatie op grond 
van nationaliteit. Zie arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punten 13-15. 
745
 Arrest van 2 februari 1988, Blaizot/Universiteit Luik e.a., 24/86, Jur. 1988, p. 379, punt 23. 
746
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punt 30.  
747
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punt 31. 
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 Deze definitie is duidelijk ruimer dan deze die is terug te vinden in Verordening 4255/88748 
tot uitvoering van Verordening 2052/88 met betrekking tot het Europees Sociaal Fonds749. Deze 
Verordeningen werken de taak van het Europees Sociaal Fonds met betrekking tot omscholing, 
zoals omschreven in artikel 125 EEG750, verder uit. Op grond van artikel 1, lid 3 Verordening 
4255/88, omvat de beroepsopleiding “elke actie voor het bijbrengen van de bekwaamheden die 
nodig zijn om op de arbeidsmarkt een of meer soorten specifieke beroepen uit te oefenen, met 
uitzondering van opleidingen in het leerlingenstelsel, alsmede elke actie met een gepaste 
technische inhoud die door de technologische veranderingen en de behoeften van en de 
ontwikkelingen op de arbeidsmarkt vereist wordt”.  
 
 Door de ruime definitie van het Hof lijken er nog nauwelijks studierichtingen over te 
blijven die niet kunnen worden beschouwd als een beroepsopleiding. Hierna zal blijken dat het 
Hof aanvankelijk niet zo ver wenste te gaan. 
 
263. De concrete inhoud van de term beroepsopleiding werd door het Hof nader verduidelijkt in 
de arresten Commissie tegen België, Blaizot en Humbel. De opleidingen aan de hogescholen 
leken voor weinig controverse te zorgen. Er werd vanuit gegaan dat deze de student opleiden tot 
een bepaald beroep en daarom kunnen worden beschouwd als een beroepsopleiding. Of deze 
redenering kon worden doorgetrokken naar universitaire studies was aanvankelijk niet duidelijk. 
In de zaak Commissie tegen België verklaarde het Hof enkel dat het in het kader van een 
procedure tot voorlopige maatregelen niet kan nagaan of universitaire studies moeten worden 
beschouwd als een beroepsopleiding, maar dat het niet lijkt uitgesloten dat de universitaire studies 
die de studenten tot een bepaald beroep opleiden onder dit begrip kunnen vallen751.  
                                                 
748
 Verordening (EEG) nr. 4255/88 van de Raad van 19 december 1988 tot vaststelling van bepalingen voor de 
uitvoering van Verordening (EEG) nr. 2052/88 met betrekking tot het Europees Sociaal Fonds, P.B. L 374 van 31 
december 1988, p. 21. 
749
 Verordening (EEG) nr. 2052/88 van de Raad van 24 juni 1988 betreffende de taken van de Fondsen met structurele 
strekking, hun doeltreffendheid alsmede de coördinatie van hun bijstandsverlening onderling en met die van de 
Europese Investeringsbank en de andere bestaande financieringsinstrumenten, P.B. L 185 van 15 juli 1988, p. 9. 
750
 Huidig artikel 164 VWEU. 
751
 Beschikking van 25 oktober 1985, Commissie/België, 293/85R, Jur. 1985, p. 3521, punt 18.  
Naar aanleiding van de zaak Forcheri werd er in België, tijdens de behandeling van de zaak Gravier, gewerkt aan een 
nieuwe wet, wat leidde tot de wet van 21 juni 1985 betreffende het onderwijs (B.S. van 6 juli 1985, p. 10122). Ook de 
Europese onderdanen die op regelmatige wijze in België waren gevestigd en er arbeid (hadden) verricht(en), kwamen 
samen met hun echtgenoten in aanmerking voor de berekening van de subsidies die de overheid toekende aan de 
universiteiten. De Europese Commissie was echter van oordeel dat deze bepalingen in strijd waren met het Europees 
recht en startte op 2 oktober 1985 een inbreukdossier tegen België. Tevens diende het een verzoek tot voorlopige 
maatregelen in. De Commissie vroeg het Hof om België te verplichten de nodige maatregelen te nemen om de toegang 
tot de Belgische universiteiten voor de Europese studenten op dezelfde wijze als voor de nationale onderdanen te 
verzekeren. Het Hof wees dit verzoek op 25 oktober 1985 toe bij beschikking van 25 oktober 1985, Commissie/België, 
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264. De zaak Blaizot, uitgesproken op dezelfde dag, bevestigde dit vermoeden. In deze zaak 
onderzocht het Hof voor de eerste keer of het universitaire onderwijs, en meer specifiek de 
opleiding dierengeneeskunde, kon worden beschouwd als een beroepsopleiding. Volgens het Hof 
moesten er twee vragen worden beantwoord: of de opleiding dierengeneeskunde naar zijn aard 
een beroepsopleiding kan uitmaken en onder welke voorwaarden deze opleidt tot een specifiek 
beroep of de bijzondere bekwaamheid aanleert om een dergelijk beroep uit te oefenen752.  
 
 Met betrekking tot de eerste vraag startte het Hof op voorzichtige wijze zijn uiteenzetting 
door te stellen dat er in het Verdrag geen aanwijzingen te vinden zijn om te besluiten dat 
universitaire opleidingen niet onder het begrip beroepsopleiding kunnen worden begrepen. 
Vervolgens wees het Hof erop dat er in alle lidstaten vanuit wordt gegaan dat sommige 
universitaire studies de studenten opleiden tot een specifiek beroep en dat artikel 10 van het 
Europees Sociaal Handvest het universitaire onderwijs daarenboven beschouwt als een 
beroepsopleiding753.  
 
 Vervolgens beantwoordde het Hof de tweede vraag. In tegenstelling tot België was het Hof 
van mening dat niet alleen de opleidingen waarbij een eindexamen moet worden afgelegd 
vooraleer het beroep kan worden uitgeoefend, kunnen worden beschouwd als een 
beroepsopleiding754. Ook de studie die een bijzondere bekwaamheid verleent, valt onder dit 
begrip. Dit is het geval wanneer de student een bepaalde kennis verwerft die hij nodig heeft om 
het beroep te kunnen uitoefenen, ook al is dit wettelijk niet verplicht755. Of een studie een 
bijzondere bekwaamheid verleent, moet bijgevolg worden onderworpen aan een feitelijk 
oordeel756. Hieraan wordt volgens het Hof geen afbreuk gedaan door het feit dat de opleidingen 
uit twee fasen, namelijk de kandidaturen en de hierop volgende ‘doctorstudie’, bestaan. Deze 
                                                                                                                                                 
293/85R, Jur. 1985, p. 3521. Op 2 februari 1988 deed het Hof uitspraak ten gronde en verklaarde het de zaak 
onontvankelijk omdat de Commissie aan België slechts 8 dagen de tijd had gegeven om te antwoorden op de 
ingebrekestelling en 14 dagen om het met redenen omkleed advies op te volgen. De Commissie slaagde er niet in om 
deze termijnen, die te kort waren om de ingrijpende wijzigingen door te voeren, te motiveren. Het was de eerste keer 
dat het Hof een zaak tegen een lidstaat onontvankelijk verklaarde wegens administratieve fouten. Arrest van 2 februari 
1988, Commissie/België, 293/85, Jur. 1988, p. 305.  
752
 Arrest van 2 februari 1988, Blaizot/Universiteit Luik e.a., 24/86, Jur. 1988, p. 379, punt 16. 
753
 Arrest van 2 februari 1988, Blaizot/Universiteit Luik e.a., 24/86, Jur. 1988, p. 379, punt 17. 
754
 Volgens België waren de universitaire opleidingen voornamelijk academische opleidingen die niet onder het begrip 
beroepsopleiding konden worden begrepen. Daarenboven konden zeker de kandidaturen van een universitaire opleiding 
niet worden beschouwd als een beroepsopleiding, omdat enkel een einddiploma de toegang verschaft tot de uitoefening 
van een beroep, wat pas kon worden bekomen na het doctorexamen. Zie arrest van 2 februari 1988, Blaizot/Universiteit 
Luik e.a., 24/86, Jur. 1988, p. 379, punt 13. 
755
 Arrest van 2 februari 1988, Blaizot/Universiteit Luik e.a., 24/86, Jur. 1988, p. 379, punt 19.  
756
 C. FRAZIER, L’Éducation et la Communauté Européenne, Parijs, CNRS, 1995, 121. 
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moeten als één geheel worden beschouwd, aangezien de tweede fase pas kan aanvangen zodra de 
student in de eerste fase is geslaagd. Dit wordt de onlosmakelijkheidstest genoemd757.  
 
 Het Hof besloot dat er slechts enkele bijzondere universitaire opleidingen niet kunnen 
worden beschouwd als een beroepsopleiding, namelijk wanneer ze er louter op gericht zijn de 
algemene kennis van de studenten te vergroten758. Het Hof gaf echter geen voorbeeld van een 
dergelijke opleiding. Het stelde enkel dat dit niet het geval was voor de universitaire studie in de 
dierengeneeskunde. Deze moest dan ook worden beschouwd als een beroepsopleiding.  
 
265. Het Hof liet bijgevolg de concrete beoordeling van de opleiding dierengeneeskunde niet 
over aan de nationale rechter, die nochtans in het kader van een prejudiciële procedure bevoegd is 
om de door het Hof gegeven interpretatie van het Europese recht op de voorliggende feiten toe te 
passen. Het is mogelijk dat het Hof hiertoe zelf overging omdat in 1978 de Raad twee Richtlijnen 
uitgevaardigde die betrekking hadden op de onderlinge erkenning van diploma's, certificaten en 
andere titels van dierenarts en een harmonisatie meebrachten van de opleiding 
dierengeneeskunde759, waardoor deze opleiding een Europeesrechtelijk karakter verkreeg. 
Daarenboven was het verband tussen de inhoud van de opleiding en de uitoefening van het 
beroep in casu erg duidelijk760. 
 
266. Minder voorspelbaar was het feit dat het Hof niet alle universitaire opleidingen als 
beroepsopleiding beschouwde, waardoor er werd afgeweken van artikel 10 van het Europees 
Sociaal Handvest. Uit de zaak Blaizot volgde namelijk dat universitaire studies die alleen de 
algemene kennis van de studenten verhogen, niet kunnen worden bestempeld als 
beroepsopleiding761. SCHOCKWEILER762, NIHOUL en DE WITTE vragen zich terecht af of 
                                                 
757
 H.M. GILLIAMS, “Van ‘Gravier’ tot ‘Erasmus’: over de bijdrage van het Hof van Justitie tot de uitbouw van een 
Europees onderwijsbeleid”, R.W. 1989-1990, (494) 497 (504).  
Dit gaat vandaag niet langer op voor de bacheloropleidingen, die de kandidaturen vervangen. Een bachelor, zowel deze 
aan de hogeschool als aan de universiteit, bereidt de student immers voor op het beroepsleven en kan bijgevolg worden 
beschouwd als een beroepsopleiding.  
758
 Arrest van 2 februari 1988, Blaizot/Universiteit Luik e.a., 24/86, Jur. 1988, p. 379, punt 20.  
759
 Richtlijn 78/1026/EEG van de Raad van 18 december 1978 inzake de onderlinge erkenning van diploma's, 
certificaten en andere titels van dierenarts, tevens houdende maatregelen tot vergemakkelijking van de daadwerkelijke 
uitoefening van het recht van vestiging en het vrij verrichten van diensten, P.B. L 362 van 23 december 1978, p. 1 en 
Richtlijn 78/1027/EEG van de Raad van 18 december 1978 inzake de coördinatie van de wettelijke en 
bestuursrechtelijke bepalingen betreffende de werkzaamheden van dierenarts, P.B. L 362 van 23 december 1978, p. 7.  
760
 C. FRAZIER, L’Éducation et la Communauté Européenne, Parijs, CNRS, 1995, 120. 
761
 Ook advocaat-generaal SLYNN is deze mening toegedaan. Zie conclusie van 17 september 1987 van advocaat-
generaal S.G. Slynn bij arrest van 2 februari 1988, Commissie/België, 293/85, Jur. 1988, p. 337. 
762
 F. SCHOCKWEILER, « La portée du principe de non-discrimination de l'article 7 du traité C.E.E. », Rivista di 
Diritto Europeo 1991, (3) 17 (24). 
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dergelijke opleidingen wel bestaan, omdat elke studie de student tot één of ander beroep 
opleidt763. Zo kunnen alle studies leiden tot het beroep van leraar van de aangeleerde kennis764.  
 
267. Sinds de zaak Commissie tegen Oostenrijk lijkt het Hof hierop terug te komen, uitgerekend 
onder verwijzing naar de zaak Blaizot, al zegt het dit niet met zoveel woorden. In punt 33 stelt het 
Hof dat “zowel het hoger als het universitair onderwijs een beroepsopleiding vormt765”, waaruit 
kan worden afgeleid dat alle universitaire studies vandaag worden beschouwd als 
beroepsopleidingen.  
 
268. Op de vraag of ook opleidingen aan de middelbare school onder het begrip 
beroepsopleiding kunnen vallen, antwoordde het Hof op voorzichtige wijze in de zaak Humbel. 
Het Hof moest toen nagaan of een studiejaar van het technisch middelbaar onderwijs, dat op 
zichzelf niet kon worden beschouwd als een beroepsopleiding, alsnog hieronder kon worden 
begrepen. De studie waarvan sprake duurde zes jaar. De laatste twee jaren, de determinatiecyclus 
genoemd, werden door de Belgische wetgever erkend als beroepsopleiding. De vier hieraan 
voorafgaande studiejaren niet, omdat er tijdens deze periode enkel algemene vakken werden 
gedoceerd766. Het Hof stelde dat zodra de studierichting een eenheid vormt en er geen 
onderscheid kan worden gemaakt tussen een deel dat wel en niet als beroepsonderwijs kan 
worden beschouwd, het doel van de studie bepaalt of er sprake is van een beroepsopleiding. Het 
Hof liet de beoordeling in concreto verder over aan de nationale rechter767.  
 
269. In de zaak Humbel ging het Hof duidelijk voorzichtiger te werk dan in de zaak Blaizot. Het 
Hof ging immers niet na of de concrete opleiding een bijzondere bekwaamheid aanleerde om een 
specifiek beroep uit te oefenen768. Het gaf de nationale rechter enkel een aantal criteria mee op 
basis waarvan deze een oordeel moest vellen769.  
 
                                                 
763
 P. NIHOUL, « Le Minerval réclamé aux étudiants communautaires en Belgique », J.d.T 1994, (705) 710 (712). 
764
 B. DE WITTE, “Higher Education and the Constitution of the European Community” in C. GELLERT (ed.), Higher 
Education in Europe, Londen, Jessica Kingsley Publishers, 1993, 190. 
765
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 33. Dezelfde zinsnede is ook te 
lezen in het arrest van 11 januari 2007, Kaj Lyyski, C-40/05, Jur. 2007, p. I-99, punt 29. 
766
 Tijdens deze vier voorafgaande studiejaren moest er door de buitenlandse studenten schoolgeld worden betaald, wat 
de Franse ouders van Frédéric Humbel tijdens het vierde jaar van de opleiding van hun zoon weigerden te betalen. 
767
 Arrest van 27 september 1988, Belgische Staat/R.Humbel en M.-T. Edel, 263/86, Jur. 1988, p. 5365, punt 12. 
768
 B.J. DRIJBER, “Gelijke behandeling van studenten uit de EEG - zijn er nog grenzen?”, N.J.B. 1988, (1635) 1636 
(1640). 
769
 H.M. GILLIAMS, “Van ‘Gravier’ tot ‘Erasmus’: over de bijdrage van het Hof van Justitie tot de uitbouw van een 
Europees onderwijsbeleid”, R.W. 1989-1990, (494) 496 (504). 
 Deel III Personenverkeer 157 
 Niettemin maakte deze zaak duidelijk dat ook het technisch middelbaar onderwijs onder het 
begrip beroepsopleiding wordt begrepen. Of ook niet-technische opleidingen kunnen worden 
beschouwd als een beroepsopleiding is niet duidelijk. Sommigen menen van wel, omdat ook deze 
vorm van onderwijs de studenten voorbereidt op een professionele carrière770. Correcter lijkt de 
visie dat in een dergelijk geval het aantal algemene vakken te hoog is om te kunnen worden 
begrepen onder de term beroepsopleiding771. Dit impliceert dat de nationale onderdanen van de 
lidstaten die in een andere lidstaat algemeen onderwijs wensen te volgen aanvankelijk niet het 
recht leken te genieten om er op grond van het Europees algemene discriminatieverbod onder 
dezelfde voorwaarden tot het onderwijs te worden toegelaten als de nationale onderdanen, tenzij 
ze hun migrerende ouders vergezelden, want dan kregen ze dit recht op grond van Verordening 
1612/68 toegekend. Hierin kwam verandering met het Verdrag van Maastricht dat aan de 
Europese Economische Gemeenschap niet alleen aanvullende bevoegdheden in het kader van de 
beroepsopleiding, maar ook in het kader van het onderwijs in het algemeen toekende772.  
  
270. Het Hof breidde bijgevolg de onderwijsbevoegdheden van de Europese Economische 
Gemeenschap ook uit door het begrip beroepsopleiding op ruime wijze te interpreteren. 
Vervolgens vond het Hof ook nog andere instrumenten waarop het zich kon baseren om deze 
bevoegdheden verder uit te deinen. 
 
 
4° Uitbreiding onderwijsbevoegdheid via een aantal Europese programma’s en      
           artikel 7, alinea 2 EEG 
 
271.  Uit de rechtspraak van het Hof van Justitie volgt dat het Hof de nationale 
onderwijsbevoegdheden verder uitholde aan de hand van een ruime interpretatie van een aantal 
Europese programma’s en artikel 7, alinea 2 EEG.  
 
272. In de jaren tachtig leidde de Europese Commissie uit de zaak Gravier af dat de Europese 
Economische Gemeenschap op basis van artikel 128 EEG wettelijke maatregelen kon 
aannemen773 en stelde twee actieprogramma’s voor: Comett (Community Action Programme in 
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 P. NIHOUL, « Le Minerval réclamé aux étudiants communautaires en Belgique », J.d.T 1994, (705) 709 (712).  
771
 E. TRAVERSA, « L’interdiction de discrimination en raison de la nationalité en matière d’accès à l’enseignement », 
R.T.D.E. 1989, (45) 52 (69). 
772
 Deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §2. 
773
 A.P. VAN DER MEI, Free Movement of Persons within the European Community, Oxford, Hart Publishing, 2003, 
343. 
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Education and Training for Technology)774 en Erasmus (European Community Action Scheme 
for the Mobility of University Students)775. Het eerste programma moest de samenwerking tussen 
de universiteiten en de ondernemingswereld op het gebied van de technologie versterken776, 
terwijl het tweede programma de samenwerking tussen de universiteiten moest bevorderen777. 
Beide programma’s gingen volgens de lidstaten verder dan de bevoegdheid die in artikel 128 
EEG aan de Raad was toegekend. Op grond van dat artikel kon de Raad enkel de criteria 
vaststellen die de lidstaten in acht moesten nemen wanneer ze hun beleid met betrekking tot de 
beroepsopleiding uitvoerden, terwijl de programma’s de lidstaten opriepen om de mobiliteit van 
de studenten mee te ondersteunen, door bijvoorbeeld studiebeurzen toe te kennen778. De lidstaten 
voegden daarom aan beide besluiten artikel 235 EEG als rechtsbasis toe779, dat de Europese 
Economische Gemeenschap de mogelijkheid bood om lacunes in haar bevoegdheden op te vullen 
wanneer een optreden noodzakelijk bleek om de gemeenschappelijke markt te realiseren. Op deze 
wijze hoopten ze de rechtspraak van het Hof, die aan de Gemeenschap steeds meer 
onderwijsbevoegdheden had toegekend, in hun voordeel om te buigen. In artikel 128 EEG was er 
namelijk niets vastgelegd met betrekking tot de te volgen stemmingsprocedure, waardoor de Raad 
zijn besluit met volstrekte meerderheid van stemmen kon aannemen en het Europees Parlement 
geen inspraak had780. Artikel 235 EEG bepaalde daarentegen dat de Raad enkel met eenparigheid 
van stemmen en na raadpleging van het Europees Parlement passende maatregelen mocht nemen.  
 
 De Commissie was het hier niet mee eens en besloot het Erasmusbesluit voor het Hof van 
Justitie aan te vechten, waardoor het Hof zich opnieuw moest buigen over de omvang van de 
onderwijsbevoegdheden van de Europese Economische Gemeenschap. Het Hof verduidelijkte 
eerst de verhouding tussen de artikelen 57 EEG781 en 128 EEG en stelde dat de Raad op grond 
van artikel 128 EEG wel degelijk bevoegd was om de lidstaten op het vlak van de 
beroepsopleiding tot samenwerking te verplichten via Europese rechtshandelingen782, maar dat 
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 86/365/EEG: Besluit van de Raad van 24 juli 1986 tot aanneming van het programma betreffende samenwerking 
tussen universiteit en onderneming inzake opleiding op het gebied van de technologie (COMETT), P.B. L 222 van 8 
augustus 1986, p. 17. 
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 87/327/EEG: Besluit van de Raad van 15 juni 1987 tot vaststelling van het communautaire actieprogramma inzake 
de mobiliteit van studenten (ERASMUS), P.B. L 166 van 25 juni 1987, p. 20.  
776
 Artikel 1 Besluit 86/365/EEG. 
777
 Artikel 1, lid 1 Besluit 87/327/EEG. 
778
 Punt 3, B van de bijlage bij Besluit 86/365/EEG en actie 2, punt 3 Besluit 87/327/EEG. 
779
 Huidig artikel 352, lid 1 VWEU. 
780
 Artikel 148, lid 1 EEG. 
781
 Huidig artikel 53 VWEU.  
782
 Arrest van 30 mei 1989, Commissie/Raad, 242/87, Jur. 1989, p. 1425, punt 11. FRAZIER wijst erop dat deze 
samenwerkingsplicht een middelen- en geen resultaatsverbintenis inhoudt. Lidstaten moeten bijvoorbeeld informatie 
uitwisselen en ervoor zorgen dat de programma’s ten uitvoer kunnen worden gebracht. Zie C. FRAZIER, « L’éducation 
et l’Union européenne », R.M.C.U.E. 1997, (476) 485 (491). 
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hierbij artikel 57 EEG niet uit het oog mocht worden verloren. Dit artikel begrensde namelijk de 
draagwijdte van artikel 128 EEG. Op grond van artikel 57 EEG was de Raad wel bevoegd om 
richtlijnen in verband met de onderlinge erkenning van diploma’s, certificaten en andere titels 
vast te stellen, maar deze maatregelen konden niet tot stand komen via artikel 128 EEG, ook al 
hadden ze betrekking op de beroepsopleiding783. Het Erasmusprogramma stimuleerde en bereidde 
dergelijke maatregelen enkel voor, waardoor de Raad bevoegd was om de bestreden handeling op 
grond van artikel 128 EEG aan te nemen784, maar omdat het programma ook betrekking had op 
wetenschappelijk onderzoek volstond dit artikel niet als enige rechtsgrond785. Het Hof besloot dan 
ook dat het Erasmusbesluit op basis van artikel 128 EEG en artikel 235 EEG moest worden 
aangenomen786.  
 
273. Het Erasmusbesluit vereiste bijgevolg unanimiteit, waardoor de lidstaten meenden dat ze 
de bevoegdheid van de Europese Economische Gemeenschap op het vlak van de 
beroepsopleiding hadden beperkt. Niettemin kan niet worden ontkend dat het Hof de 
bevoegdheden van de Gemeenschap in de Erasmuszaak erg ruim interpreteerde. Het Hof 
oordeelde namelijk dat de Raad op grond van artikel 128 EEG de lidstaten tot samenwerking kon 
verplichten via Europese rechtshandelingen787. Het arrest ging daarom verder dan de uitspraak in 
de zaak Casagrande, waarin werd gesteld dat de Gemeenschap enkel op onderwijsvlak kan 
optreden wanneer dit noodzakelijk is om de haar toegewezen bevoegdheden te kunnen 
uitoefenen788.  
 
274. Terwijl het Hof zich over de Erasmuszaak boog, werden de Comett II789- en Erasmus II790-
programma’s aangenomen, met enkel artikel 128 EEG als wettelijke basis. Opnieuw meenden een 
aantal lidstaten dat dit artikel een onvoldoende rechtsgrond vormde. Ze trokken met betrekking 
tot het Comett II-programma naar het Hof, dat oordeelde dat dit programma enkel betrekking had 
op de samenwerking tussen universiteiten en ondernemingen op het gebied van de 
                                                 
783
 Arrest van 30 mei 1989, Commissie/Raad, 242/87, Jur. 1989, p. 1425, punt 14. 
784
 Arrest van 30 mei 1989, Commissie/Raad, 242/87, Jur. 1989, p. 1425, punten 19-21. 
785
 Arrest van 30 mei 1989, Commissie/Raad, 242/87, Jur. 1989, p. 1425, punten 36-37. 
786
 Arrest van 30 mei 1989, Commissie/Raad, 242/87, Jur. 1989, p. 1425, punten 36-37. 
787
 Arrest van 30 mei 1989, Commissie/Raad, 242/87, Jur. 1989, p. 1425, punt 11. 
788
 Arrest van 3 juli 1974, D. Casagrande/Landeshauptstadt München, 9/74, Jur. 1974, p. 773, punt 6. 
789
 Besluit van de Raad van 16 december 1988 tot aanneming van de tweede fase van het programma betreffende 
samenwerking tussen universiteit en onderneming inzake opleiding op het gebied van de technologie (Comett II) 
(1990-1994) (89/27/EEG), P.B. L 13 van 17 januari 1989, p. 28. 
790
 Besluit van de Raad van 14 december 1989 tot wijziging van Besluit 87/327/EEG tot vaststelling van het 
communautaire actieprogramma inzake de mobiliteit van studenten (ERASMUS) (89/663/EEG), P.B. L 395 van 30 
december 1989, p. 23. 
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beroepsopleiding en niet op wetenschappelijk onderzoek, waardoor artikel 128 EEG als juridische 
basis volstond791.  
 
 Het zou echter veel logischer zijn geweest, moest het Hof tot de vaststelling zijn gekomen 
dat dit programma moest worden aangenomen op basis van de artikelen 128 EEG en 130 G EEG, 
dat bij de Europese Akte792 werd ingevoegd en bepaalde dat de Gemeenschap de opleiding en 
mobiliteit van onderzoekers moest stimuleren. Dit leidt tot het vermoeden dat het Hof in de 
Erasmuszaak enkel artikel 235 EEG als rechtsbasis toevoegde om de lidstaten tevreden te 
houden.  
 
275. Ongeveer een jaar later, volgde er nog een gelijkaardige zaak793, die betrekking had op 
Richtlijn 90/366794 betreffende het verblijfsrecht van studenten, door de Raad op grond van 
artikel 235 EEG795 aangenomen. Het Europees Parlement en de Europese Commissie meenden 
dat artikel 7, alinea 2 EEG796, dat bepaalde dat de Raad regelingen kan treffen met het oog op het 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit, als rechtsgrond volstond. Ze werden hierin 
bijgetreden door het Hof dat stelde dat artikel 7, alinea 2 EEG zowel de maatregelen die 
betrekking hebben op de rechten die voorvloeien uit de eerste alinea omvat, als deze die 
noodzakelijk zijn om de rechten in de eerste alinea effectief te kunnen uitoefenen797. De Richtlijn 
werd nietig verklaard en een nieuwe werd op grond van artikel 7, alinea 2 EEG aangenomen798. 
Op deze wijze werd een fundamenteel recht, namelijk het verblijfsrecht van studenten, toegekend 
op basis van een algemeen verdragsartikel799. Daarenboven gaf het Hof aan dat er ook in andere 
situaties een beroep kon worden gedaan op artikel 7, alinea 2 EEG: telkens wanneer een wettelijk 
optreden van de Gemeenschap nodig is om een gelijke behandeling tussen EU-burgers te 
bewerkstelligen800. Het Verdrag van Maastricht, dat ondertussen reeds was ondertekend en de 
                                                 
791
 Arrest van 11 juni 1991, Verenigd Koninkrijk, Frankrijk, Duitsland/Raad, C-51/89, C-90/89 en C-94/89, Jur. 1991, 
p. I-2757. 
792
 P.B. L 169 van 29 juni 1987, p. 1. De Europese Akte trad op 1 juli 1987 in werking. 
793
 Arrest van 7 juli 1992, Europees Parlement/Raad, C-295/90, Jur. 1992, p. I-4193. 
794
 Richtlijn van de Raad van 28 juni 1990 betreffende het verblijfsrecht van studenten (90/366/EEG), P.B. L 180 van 
13 juli 1990, p. 30. 
795
 Huidig artikel 352, lid 1 VWEU. 
796
 Huidig artikel 18, alinea 2 VWEU. 
797
 Arrest van 7 juli 1992, Europees Parlement/Raad, C-295/90, Jur. 1992, p. I-4193, punt 18. 
798
 Richtlijn 93/96/EEG van de Raad van 29 oktober 1993 inzake het verblijfsrecht voor studenten, P.B. L 317 van 18 
december 1993, p. 59. 
799
 G. GORI, Towards an EU right to education, Den Haag, Kluwer Law International, 2001, 51-52. 
800
 S. O’LEARY, “Case C-295/90, European Parliament v. Council, Judgment of 7 July 1992, not yet reported in 
ECR”, C.M.L.Rev. 1993, (639) 647 (651).  
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onderwijsbevoegdheden van de Europese Economische Gemeenschap op een aantal vlakken 





276. De oprichters van de Europese Economische Gemeenschap hadden met artikel 128 EEG, 
dat de Raad enkel de bevoegdheid verleende om de algemene beginselen voor een algemeen 
beleid met betrekking tot de beroepsopleiding vast te stellen, niet de intentie om aan de 
Gemeenschap onderwijsbevoegdheden toe te kennen. Het Hof van Justitie zag dit echter anders 
en breidde de bevoegdheid van de Gemeenschap op het vlak van onderwijs stap voor stap uit.  
 
277. Dit gebeurde voornamelijk door artikel 128 EEG aan het algemene discriminatieverbod op 
grond van nationaliteit te koppelen. Op basis van deze twee bepalingen kende het Hof de 
onderdanen van de andere lidstaten, alvorens het burgerschap van de Unie werd ingevoerd, het 
recht toe om onder dezelfde voorwaarden als de eigen onderdanen te worden toegelaten tot de 
beroepsopleidingen, bij legaal verblijf802. Hierbij interpreteerde het Hof de begrippen ‘toegang’ 
en ‘beroepsopleiding’ erg ruim.  
 
278. Het Hof ging zelfs nog een stap verder en oordeelde dat de Raad de lidstaten op grond van 
artikel 128 EEG tot samenwerking kon verplichten803. Meer nog, op grond van het algemene 
discriminatieverbod kan de Gemeenschap optreden zodra dit nodig is om de gelijke behandeling 
tussen alle EU-onderdanen te realiseren804. De lidstaten beseften dat ze deze rechtspraak een halt 
moesten toeroepen. Of ze hierin slaagden met het Verdrag van Maastricht zal hierna in §2 nader 







                                                 
801
 Deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §2. 
802
 Arrest van 13 juli 1983, Forcheri/Belgische Staat, 152/82, Jur. 1983, p. 2323, punten 17-18.  
803
 Arrest van 30 mei 1989, Commissie/Raad, 242/87, Jur. 1989, p. 1425, punt 11. 
804
 Arrest van 7 juli 1992, Europees Parlement/Raad, C-295/90, Jur. 1992, p. I-4193, punt 18. 
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§2. Het Verdrag van Maastricht 
 
2.1. Inhoud van het Verdrag van Maastricht 
 
279. Toen de Europese Commissie te kennen gaf dat het de rechtspraak van het Hof van Justitie 
op het vlak van de beroepsopleiding met medewerking van de lidstaten wenste te consolideren in 
een nieuwe wetgevende tekst805, zagen de lidstaten een kans om deze rechtspraak te overrulen of 
op zijn minst een halt toe te roepen806. Dit leidde tot het Verdrag van Maastricht807, dat een aantal 
tekstuele verdragswijzigingen doorvoerde die verduidelijkten dat de primaire 
onderwijsbevoegdheid bij de lidstaten berustte en de rol van de Europese Gemeenschap slechts 
aanvullend was. Door het evenwicht in de bevoegdheidsverdeling te herstellen, probeerden de 
lidstaten het Hof duidelijk te maken dat zij het laatste woord hadden808.  
 
280. In het Verdrag van Maastricht verscheen voor het eerst de term ‘onderwijs’. Artikel 3 van 
het EG-Verdrag werd aangevuld met een punt p) dat stelde dat het optreden van de Gemeenschap 
ter verwezenlijking van haar doelstellingen tevens “een bijdrage tot onderwijs en opleiding van 
hoog gehalte” omvat “onder de voorwaarden en volgens het tijdschema waarin dit Verdrag 
voorziet”. Deze bepaling werd verder uitgewerkt in het derde deel van het Verdrag dat het beleid 
van de Gemeenschap omschreef. Onder titel VIII ‘Sociale politiek, onderwijs, beroepsopleiding 
en jeugd’ werd een nieuw hoofdstuk ‘Onderwijs, beroepsopleiding en jeugd’ toegevoegd dat de 
artikelen 126 EG en 127 EG bevatte, die het oude artikel 128 EEG vervingen. Artikel 126 EG had 
betrekking op het onderwijs in het algemeen en was bijgevolg van toepassing op het kleuter-, 
lager-, middelbaar- en hoger onderwijs, ongeacht of dit al dan niet enkel de algemene kennis 
verbeterde. Artikel 127 EG betrof daarentegen de beroepsopleiding.  
 
281. Artikel 126 EG stelde: 
 “1. De Gemeenschap draagt bij tot de ontwikkeling van onderwijs van hoog gehalte door 
samenwerking tussen de Lid-Staten aan te moedigen en zo nodig door hun activiteiten te 
ondersteunen en aan te vullen, met volledige eerbiediging van de verantwoordelijkheid 
                                                 
805
 Op 2 juni 1989 vaardigde de Commissie richtsnoeren uit, waarin ze te kennen gaf dat haar verdere optreden 
rekening zou houden met de rechtspraak van het Hof van Justitie en ze bereid was om de “bestaande regelingen 
tezamen met de Lid-Staten opnieuw te bezien”. Mededeling van de Commissie aan de Raad: onderwijs en opleiding in 
de Europese Gemeenschap, richtsnoeren voor de middellange termijn: 1989-1992, COM (89) 236 def., p. 1 en 6.  
806
 G. GORI, Towards an EU right to education, Den Haag, Kluwer Law International, 2001, 57-63. 
807
 Het Verdrag tot Oprichting van de Europese Gemeenschap, P.B. C 224 van 31 augustus 1992, p. 6. Het Verdrag 
werd op 7 februari 1992 ondertekend te Maastricht en werd op 1 november 1993 van kracht.  
808
 A.P. VAN DER MEI, Free Movement of Persons within the European Community, Oxford, Hart Publishing, 2003, 
345. 
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van de Lid-Staten voor de inhoud van het onderwijs en de opzet van het onderwijsstelsel 
en van hun culturele en taalkundige verscheidenheid.  
  2. Het optreden van de Gemeenschap is erop gericht: 
- de Europese dimensie in het onderwijs tot ontwikkeling te brengen, met name 
door onderricht in en verspreiding van de talen der Lid-Staten; 
- de mobiliteit van studenten en docenten te bevorderen, mede door de 
academische erkenning van diploma’s en studietijdvakken aan te moedigen; 
- de samenwerking tussen onderwijsinstellingen te bevorderen; 
- uitwisseling te bevorderen van informatie en ervaring omtrent de 
gemeenschappelijke vraagstukken waarmee de onderwijsstelsels van de Lid-
Staten worden geconfronteerd; 
- de ontwikkeling van uitwisselingsprogramma’s voor jongeren en 
jongerenwerkers te bevorderen; 
- de ontwikkeling van het onderwijs op afstand te stimuleren. 
3. De Gemeenschap en de Lid-Staten bevorderen de samenwerking met derde landen en 
met de inzake onderwijs bevoegde internationale organisaties, met name met de Raad 
van Europa. 
4. Om bij te dragen tot de verwezenlijking van de doelstelling van dit artikel neemt de 
Raad: 
- volgens de procedure van artikel 189 B809 en na raadpleging van het 
Economisch en Sociaal Comité en het Comité van de Regio’s, 
stimuleringsmaatregelen aan, met uitsluiting van harmonisatie van de wettelijk 
en bestuursrechtelijke bepalingen van de Lid-Staten, 
- met gekwalificeerde meerderheid van stemmen, op voorstel van de Commissie, 
aanbevelingen aan.” 
 
282. Het eerste lid beschreef de aanvullende onderwijsbevoegdheid van de Europese 
Gemeenschap en de verantwoordelijkheid van de lidstaten om de inhoud en het opzet van het 
onderwijs te bepalen. Onder de inhoud kunnen onder meer de over te dragen leerstof, 
studiemethodes en opleidingen worden verstaan. Het opzet heeft eerder betrekking op de 
organisatie van het onderwijs, waaronder de keuze voor een vrije of gereguleerde 
onderwijstoegang810 en de verdeling van de te besteden middelen811. Op deze wijze kwam het 
financieringsbeleid - na de zaak Commissie tegen België812 - opnieuw in handen van de lidstaten. 
 
                                                 
809
 Dit artikel omvat de medebeslissingsprocedure. Dit wil zeggen dat de Raad en het Europees Parlement bevoegd zijn 
om samen besluiten uit te vaardigen. Deze procedure wordt vandaag de gewone wetgevingsprocedure genoemd (zie 
artikel 294 VWEU). 
810
 Of een combinatie van beiden. Zie arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, 
C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 29. 
811
 Conclusie van 20 maart 2007 van advocaat-generaal D. R.-J. Colomer bij arrest van 23 oktober 2007, Morgan en 
Bucher, C-11/06 en C-12/06, Jur. 2007, p. I-9161, punt 93. 
812
 Arrest van 27 september 1988, Commissie/België, 42/87, Jur. 1988, p. 5445, punt 8. Voor een nadere uiteenzetting, 
zie randnummer 255. 
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 Het tweede lid somde in zes punten de doelstellingen op die de Gemeenschap moest 
nastreven. Volgens het Europees Parlement dienden deze punten enkel tot voorbeeld en vormen 
ze bijgevolg geen exhaustieve lijst813.  
 
 De samenwerking met derde landen werd in lid 3 behandeld.  
 
 Tot slot had het vierde lid het over de acties die de Raad kon ondernemen. Volgens het 
eerste streepje kon de Raad stimuleringsmaatregelen aannemen overeenkomstig de 
medebeslissingsprocedure. Hieronder moeten volgens LENAERTS de maatregelen worden 
verstaan die bindend zijn voor de lidstaten. Ze kunnen bijvoorbeeld de vorm aannemen van een 
verordening, richtlijn of besluit814. Het tweede streepje van lid 4 stelde dat de Raad ook 
aanbevelingen kon doen, op voorstel van de Commissie, wanneer er een gekwalificeerde 
meerderheid aanwezig was. 
 
283. Uit de tekst van artikel 126 EG volgt dat de onderwijsbevoegdheden van de Europese 
Gemeenschap uitdrukkelijk werden beperkt op drie wijzen. Op grond van lid 1 moest de 
Gemeenschap steeds de bevoegdheden van de lidstaten respecteren. Zij bepalen de inhoud en het 
opzet van hun nationale onderwijsstelsels, alsook het opzet van hun culturele en taalkundige 
verscheidenheid. Deze elementen maken volgens de lidstaten namelijk onderdeel uit van hun 
nationale identiteit en bijgevolg van hun nationale soevereiniteit815. Bovendien sloot het eerste 
streepje van lid 4 harmonisatie uitdrukkelijk uit816. Tot slot moest de Gemeenschap ook steeds het 
subsidiariteitsbeginsel respecteren dat door het Verdrag van Maastricht in artikel 3 B, alinea 2 
EG817 onder druk van een aantal lidstaten werd ingevoerd818. Het beginsel houdt in dat de 
Gemeenschap op het gebied van de bevoegdheden die haar niet-exclusief werden toegewezen, 
zoals het onderwijs, enkel kan optreden wanneer de lidstaten daartoe niet zelf in staat blijken en 
een Gemeenschapsoptreden geschikter is.  
 
                                                 
813
 Resolutie over het onderwijs- en opleidingsbeleid met het oog op 1993, P.B. C 150 van 15 juni 1992, p. 368, punt I.  
814
 K. LENAERTS, “Education in European Community law after ‘Maastricht’”, C.M.L.Rev. 1994, (7) 31 en voetnoot 
75 (41). 
815
 C. FRAZIER, « L’éducation et l’Union européenne », R.M.C.U.E. 1997, (476) 476 (491). 
816
 Volgens LENAERTS betekent dit niet dat de lidstaten niet tot ‘vrijwillige’ harmonisatie kunnen worden aangezet 
via de toekenning van Gemeenschapssteun. K. LENAERTS, “Education in European Community law after 
‘Maastricht’”, C.M.L.Rev. 1994, (7) 34-35 (41). 
817
 Huidig artikel 5, lid 3 VEU. 
818
 K. LENAERTS en P. VAN NUFFEL, Europees recht, Antwerpen, Intersentia, 2011, 93. 
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284. De lidstaten mochten zich op hun beurt niet verschuilen achter hun bevoegdheden om de 
samenwerking tussen de lidstaten onderling te verhinderen of te bemoeilijken. Op grond van 
artikel 5 EG819 waren de lidstaten namelijk verplicht tot loyale samenwerking, waardoor ze alle 
maatregelen moesten nemen om deze samenwerking te verwezenlijken en zich tegelijkertijd 
moesten onthouden van alle maatregelen die deze zou kunnen verhinderen of bemoeilijken820. 
Volgens LENAERTS kan deze samenwerkingsbevoegdheid, gezien de inhoud van artikel 126, lid 
1 EG, dan ook enkel worden overstegen wanneer er een essentieel aspect van “de inhoud van het 
onderwijs en de opzet van het onderwijsstelsel en van hun culturele en taalkundige 
verscheidenheid” in gevaar wordt gebracht821.  
 
285. Naast artikel 126 EG was er ook nog artikel 127 EG, dat enkel betrekking had op de 
beroepsopleiding en bepaalde: 
“1. De Gemeenschap legt inzake beroepsopleiding een beleid ten uitvoer waardoor de 
activiteiten van de Lid-Staten worden versterkt en aangevuld, met volledige eerbiediging 
van de verantwoordelijkheid van de Lid-Staten voor de inhoud en de opzet van de 
beroepsopleiding.  
2. Het optreden van de Gemeenschap is gericht op: 
- de aanpassing van veranderingen in het bedrijfsleven te vergemakkelijken, met 
name door beroepsopleiding en omscholing; 
- door verbetering van de initiële beroepsopleiding en van bij- en nascholing, de 
opneming en de wederopneming op de arbeidsmarkt te bevorderen; 
- de toegang tot beroepsopleidingen te vergemakkelijken en de mobiliteit van 
opleiders en leerlingen, met name jongeren, te bevorderen; 
-  de samenwerking inzake opleiding tussen onderwijs- of opleidingsinstellingen 
en ondernemingen te bevorderen; 
- de uitwisseling te bevorderen van informatie en ervaring omtrent de 
gemeenschappelijke vraagstukken waarmee de opleidingsstelsels van de Lid-
staten worden geconfronteerd. 
3. De Gemeenschap en de Lid-Staten bevorderen de samenwerking met derde landen en 
met de inzake beroepsopleiding bevoegde internationale organisaties. 
4. De Raad neemt volgens de procedure van artikel 189 C822 en na raadpleging van het 
Economisch en Sociaal Comité, maatregelen823 aan die bijdragen tot de verwezenlijking 
van de doelstellingen van dit artikel, met uitsluiting van harmonisatie van de wettelijke en 
bestuursrechtelijke bepalingen van de Lid-Staten.”   
 
                                                 
819
 Huidig artikel 4, lid 3 VEU. 
820
 Arrest van 10 februari 1983, Luxemburg/Europees Parlement, 230/81, Jur. 1983, p. 255, punt 37 en arrest van 7 mei 
1991, Vlassopoulou, C-340/89, Jur. 1991, p. I-2357, punt 14. 
821
 K. LENAERTS, “Education in European Community law after ‘Maastricht’”, C.M.L.Rev. 1994, (7) 33-34 (41). 
822
 Dit artikel beschrijft de samenwerkingsprocedure. In het kader van deze procedure behandelt het Europees 
Parlement het ontwerp van besluit in eerste en tweede lezing. Deze procedure werd met het Verdrag van Lissabon 
geschrapt.  
823
 Dus geen stimuleringsmaatregelen zoals in artikel 126 EG.  
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286. Aangezien artikel 127 EG enkel betrekking had op de beroepsopleiding, kan dit artikel 
worden beschouwd als de lex specialis van artikel 126 EG, dat het onderwijs in het algemeen 
omvatte824. Het verband tussen beide begrippen werd noch in het Verdrag, noch door het Hof 
verduidelijkt825.  
 
287. Op de besluitvormingsprocedure in lid 4 na, was de structuur van artikel 127 EG 
gelijklopend met deze van artikel 126 EG. In artikel 127 EG werd er - in tegenstelling tot artikel 
126 EG - niet gekozen voor de samenwerkingsprocedure, maar wel voor de 
medebeslissingsprocedure. Volgens LEENKNEGT is dit te verklaren door het feit dat het 
Europees Parlement, als vertegenwoordiger van de bevolking van de lidstaten, in het kader van 
het basis- en middelbare onderwijs een belangrijkere rol moet worden toebedeeld, omdat dit de 
nationale tradities van de lidstaten raakt826.  
 
288. Op basis van artikel 127 EG werd de Europese Gemeenschap bevoegd om ten aanzien van 
de beroepsopleiding een beleid uit te werken. Niettemin werden er aan dit 
Gemeenschapsoptreden dezelfde grenzen gesteld als in artikel 126 EG en moesten de lidstaten op 
hun beurt ook hier het loyauteitsbeginsel respecteren. 
 
289. In het Verdrag van Maastricht was verder ook nog steeds de bevoegdheid van de Raad 
terug te vinden om via de medebeslissingsprocedure richtlijnen betreffende de onderlinge 
erkenning van diploma’s, certificaten en andere titels op te stellen827. 
 
290. Naast deze wijzigingen op het vlak van onderwijs, bracht het Verdrag van Maastricht nog 
een belangrijke nieuwigheid met zich mee, namelijk het burgerschap van de Unie828. Elke 
persoon die de nationaliteit van een lidstaat bezat829, genoot een aantal rechten voorzien in de 
                                                 
824
 K. LENAERTS, “Education in European Community law after ‘Maastricht’”, C.M.L.Rev. 1994, (7) 25-26 (41). 
825
 Voor een verduidelijking, zie voetnoot 692. 
826
 G.-J. LEENKNEGT, Vrijheid van onderwijs in vijf Europese landen, Deventer, W.E.J. Tjeenk Willink, 1997, 22. 
827
 Artikel 57 EG. 
828
 In 1963 was er in de rechtspraak van het Hof een eerste verwijzing naar deze burger te vinden in het arrest Van 
Gend & Loos. Toen wees het Hof er enerzijds op dat de gemeenschappelijke markt de ingezetenen van de 
Gemeenschap rechtstreeks treft en anderzijds dat de Gemeenschap een nieuwe rechtsorde in het leven roept voor zowel 
de staten als hun onderdanen. Zie arrest van 5 februari 1963, Van Gend & Loos/Nederlandse administratie der 
belastingen, 26/62, Jur. 1963, p. 3. 
829
 Artikel 8 EG. 
Voor een nuancering van deze zinsnede, zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 3. 
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artikelen 8 A tot en met 8 E EG, waaronder het recht op vrij verkeer830. De lidstaten bouwden 
echter een reserve in en kenden aan de economisch niet-actieve onderdanen enkel dit recht op vrij 
verkeer toe onder voorbehoud van de beperkingen en voorwaarden die bij het EG-Verdrag en de 
uitvoeringsbepalingen daarvan waren vastgesteld831.  
 
 Dit burgerschap toont aan dat naast het Hof, ook de Europese Verdragsteksten niet langer 
alleen interesse hadden voor de economische dimensie van de gemeenschappelijke markt. Het 
EU-burgerschap stond dan ook symbool voor de overgang van een Europese Economische 
Gemeenschap naar een Europese Gemeenschap832.  
 
 De invloed van dit recht van de Unieburgers om binnen de Unie vrij te reizen en te 
verblijven op de onderwijsbevoegdheid van de Europese Gemeenschap zal uitgebreid worden 
bestudeerd in hoofdstuk 2 en 3 van dit deel. Er zal meer specifiek worden onderzocht in welke 
mate het Hof van Justitie deze bevoegdheid via het burgerschap en de bijbehorende rechten 





291. Met het Verdrag van Maastricht poogden de lidstaten de interpretatieve rechtspraak van het 
Hof op het vlak van de beroepsopleiding een halt toe te roepen. De artikelen 126 EG en 127 EG 
vervingen het oude artikel 128 EEG. Enerzijds beperkten de lidstaten er de bevoegdheid van de 
Gemeenschap tot “oriënterings- en stimuleringsactiviteiten833”. Anderzijds kenden ze zichzelf op 
uitdrukkelijke wijze de bevoegdheid toe om de inhoud en het opzet van hun onderwijsstelsels te 
bepalen. Deze twee verdragsartikelen moesten het evenwicht tussen de bevoegdheden van de 
Europese Gemeenschap en de lidstaten herstellen. Of deze artikelen konden verhinderen dat het 
Hof van Justitie de beperkte onderwijsbevoegdheden van de Gemeenschap via de bepalingen 
                                                 
830
 Tevens werden hen nog een aantal andere rechten toegekend waaronder bijvoorbeeld het recht om te stemmen en 
om zich verkiesbaar te stellen bij de gemeenteraadsverkiezingen en deze van het Europees Parlement (artikel 8 B), 
alsook het recht op consulaire en diplomatieke bijstand in derde landen (artikel 8 C). 
831
 Toen artikel 18 A, lid 1 EG (huidig artikel 21, lid 1 VWEU). 
832
 J.-Y. CARLIER, « Vers une citoyenneté européenne ouverte » in J.-Y. CARLIER (ed.), Annales d’études 
européennes de l’UCL 1997. Volume 2 : traité d’Amsterdam, identité & citoyenneté, culture, l’Europe & ses régions, 
fiscalité & recherche, Brussel, Bruylant, 1998, 120. 
833
 Conclusie van 20 maart 2007 van advocaat-generaal D. R.-J. Colomer bij arrest van 23 oktober 2007, Morgan en 
Bucher, C-11/06 en C-12/06, Jur. 2007, p. I-9161, punt 91. 
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omtrent het burgerschap van de Unie ruim ging interpreteren, zal hierna worden onderzocht in 
hoofdstuk 2 en 3.  
 
 
AFDELING 2. Het Verdrag van Amsterdam 
 
292. Het Verdrag van Amsterdam834 voerde slechts een klein aantal wijzigingen door aan de 
onderwijsbevoegdheden van de Europese Gemeenschap.  
 
293. De betrokken artikelen 3, p), 57, 126 en 127 EG werden hernummerd tot de artikelen 3, q), 
47, 149 en 150 EG. Inhoudelijk ondergingen deze artikelen geen wijzigingen, met uitzondering 
van de besluitvormingsprocedure ten aanzien van de beroepsopleiding. De 
samenwerkingsprocedure in artikel 127 EG werd vervangen door de medebeslissingsprocedure. 
Op deze wijze werden de besluitvormingsprocedures voor het onderwijs in het algemeen, zoals 
terug te vinden in artikel 149 EG, en voor de beroepsopleiding in artikel 150 EG gelijk 
geschakeld.  
 
294. Ook de artikelen betreffende het burgerschap werden hernummerd tot de artikelen 17 tot 22 
EG. Verder werd het eerste lid van artikel 17 EG licht aangepast en verduidelijkte het dat het 
burgerschap van de Unie het nationale burgerschap aanvulde en niet hiervan in de plaats trad. De 
lidstaten wensten met deze verduidelijking elk misverstand hieromtrent te vermijden835.  
 
295. Tot slot werd er in de preambule nu ook op gewezen dat de Gemeenschap het hoogst 
mogelijke kennisniveau voor zijn bevolking wenste na te streven door een ruime toegang tot het 
onderwijs te verzekeren. Of de Gemeenschap hierin is geslaagd, zal in hoofdstuk 2 en 3 van dit 
deel worden bestudeerd. Maar vooraleer hier nader op in te gaan, zal eerst worden onderzocht of 
de onderwijsbepalingen door de twee verdragswijzigingen die volgden op het Verdrag van 




                                                 
834
 Het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap, P.B. C 325 van 24 december 2002, p. 1. Het Verdrag van 
Amsterdam werd ondertekend op 2 oktober 1997 en trad op 1 mei 1999 in werking.  
835
 Verder werd artikel 21 EG aangevuld met het recht om de Europese instellingen of organen aan te schrijven in één 
van de officiële talen en om in dezelfde taal een antwoord te ontvangen. 
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AFDELING 3. Het Verdrag van Nice 
 
§1. Totstandkoming en inhoud van het Verdrag van Nice 
 
296. Tijdens de onderhandelingen over het Verdrag van Amsterdam slaagden de lidstaten er niet 
in om overeenstemming te bereiken over een aantal institutionele wijzigingen die moesten 
worden doorgevoerd om de Unie, die steeds verder uitbreidde naar het Oosten836, efficiënter te 
laten functioneren. Aan het Verdrag van Amsterdam werd daarom een Protocol837 toegevoegd, 
waarin werd overeengekomen om, uiterlijk een jaar voordat de Unie meer dan 20 leden zou 
tellen, een intergouvernementele conferentie samen te roepen838 die de verdragsbepalingen 
betreffende de samenstelling en werking van de instellingen zou herzien839.  
 
297. Op 14 februari 2000 vatte deze conferentie haar werkzaamheden aan. In minder dan een 
jaar tijd, in december 2000, bereikten de staatshoofden en regeringsleiders tijdens de Europese 
Raad te Nice overeenstemming over een nieuw Verdrag840, dat op 26 februari 2001 werd 
ondertekend en op 1 februari 2003 in werking trad841. 
 
298. Het Verdrag werkte een aantal institutionele hervormingen uit842 die nodig waren wegens 
de uitbreiding van de Unie van 15 naar 25 lidstaten, die op 1 mei 2004 plaats zou vinden, maar 





                                                 
836
 R. BARENTS, Het Verdrag van Lissabon: achtergronden en commentaar, Deventer, Kluwer, 2008, 26. 
837
 Protocol nr. 7 betreffende de Instellingen in het vooruitzicht van uitbreiding van de Europese Unie, P.B. C 340 van 
10 november 1997, p. 111.  
838
 Op basis van het toenmalige artikel 48 EU kon elke lidstaat of de Europese Commissie een ontwerp tot herziening 
van de Verdragen voorleggen aan de Raad. De Raad kon hiermee instemmen en een conferentie samenroepen die de 
aan te brengen wijzigingen moest vastleggen. Deze wijzigingen konden pas in werking treden zodra ze door alle 
lidstaten werden bekrachtigd.  
839
 Artikel 2 Protocol nr. 7. 
840
 Verdrag van Nice houdende wijziging van het Verdrag betreffende de Europese Unie, de Verdragen tot oprichting 
van de Europese Gemeenschappen en sommige bijhorende akten, P.B. C 80 van 10 maart 2001, p. 1. 
841
 De inwerkingtreding liet op zich wachten omdat Ierland de tekst in een eerste referendum verwierp en pas na een 
nationaal debat in een tweede referendum goedkeurde. K. LENAERTS en P. VAN NUFFEL, Europees recht, 
Antwerpen, Intersentia, 2011, 39. 
842
 Er werd onder meer overeengekomen om het aantal leden van de Europese Commissie te beperken, de 
besluitvorming met gekwalificeerde meerderheid van stemmen uit te breiden en de stemmenweging binnen de Raad 
aan te passen. 
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§2. Het politieke Handvest van de grondrechten van de Europese Unie 
 
299. Na het Verdrag van Amsterdam gingen er steeds meer stemmen op om een Europese 
catalogus van grondrechten op te stellen. De Gemeenschap had aanvankelijk enkel aandacht 
gehad voor de verwezenlijking van de gemeenschappelijke markt en in de Europese Verdragen 
was er dan ook geen enkele tekstuele verwijzing naar de grondrechten terug te vinden. Nochtans 
hadden de oprichters van de Europese Economische Gemeenschap er een onvervalst grondrecht 
in opgenomen, het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit843.  
 
300. In 1969 besloot het Hof van Justitie om dit hiaat op te vullen en stelde het in zijn arrest 
Stauder dat “de fundamentele rechten van de mens besloten liggen in de algemene beginselen van 
Gemeenschapsrecht844”. Door de grondrechten deel te laten uitmaken van de algemene beginselen 
van het Gemeenschapsrecht, kon het Hof ook aan deze grondrechten toetsen845.  
 
301. Deze rechtspraak werd met het Verdrag van Maastricht gecodificeerd in artikel F, lid 2 EU, 
dat stelde dat de Unie de grondrechten, terug te vinden in het Europees Verdrag voor de rechten 
van de mens en de fundamentele vrijheden (hierna EVRM) en de grondwettelijke tradities van de 
lidstaten, moest eerbiedigen als algemene beginselen van Gemeenschapsrecht. Dus ook al was de 
Unie op dat ogenblik geen partij bij het EVRM, niettemin moest het de grondrechten die erin 
werden vermeld, respecteren 846.  
 
302. De tekst van artikel F, lid 2 EU werd met het Verdrag van Amsterdam hernummerd tot 
artikel 6, lid 2 EU en verder aangevuld. In lid 1 van artikel 6 EU was terug te vinden dat de Unie 
gegrondvest was “op de beginselen van vrijheid, democratie, eerbiediging van de rechten van de 
mens en de fundamentele vrijheden, en van de rechtsstaat, welke beginselen de lidstaten gemeen 
hebben”. Hierdoor werden de grondrechten een kenmerk van de Unie. Het Verdrag van 
Amsterdam bevatte tevens een aantal nieuwe verwijzingen naar de grondrechten. Artikel 46, d) 
EU consolideerde de bevoegdheid van het Hof met betrekking tot artikel 6, lid 2 EU en in het 
                                                 
843
 Toen artikel 7, alinea 1 EEG; huidig artikel 18, alinea 1 VWEU. Ook een aantal andere artikelen hielden in zekere 
mate een grondrecht in zich, maar ze waren zo nauw verbonden met het nastreven van de economische doelstellingen 
van de Europese Economische Gemeenschap dat er niet kon worden gesproken van een ‘echt’ grondrecht: artikel 118 
EEG (het recht om zich te verenigen), artikel 119 EEG (het beginsel van gelijke beloning voor gelijke arbeid voor 
mannen en vrouwen) en artikel 222 EEG (het Verdrag laat eigendomsrechtelijke regelingen in de lidstaten onverlet). 
844
 Arrest van 12 november 1969, Stauder, 26/69, Jur. 1969, p. 419, punt 7. 
845
 R. BARENTS, Het Verdrag van Lissabon: achtergronden en commentaar, Deventer, Kluwer, 2008, 517. 
846
 R. BARENTS, Het Verdrag van Lissabon: achtergronden en commentaar, Deventer, Kluwer, 2008, 521-524. 
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EG-Verdrag werd een nieuw artikel 13847 ingevoegd dat de Raad de bevoegdheid gaf om 
maatregelen te nemen ter bestrijding van discriminatie op grond van geslacht, ras of etnische 
afstamming, godsdienst of overtuiging, handicap, leeftijd of seksuele geaardheid. Verder legde 
artikel 136 EG848 de Gemeenschap en de lidstaten de verplichting op om de sociale grondrechten, 
zoals terug te vinden in het Europees Sociaal Handvest van 1961 en het Gemeenschapshandvest 
van de sociale grondrechten van de werkenden van 1989, bij het nastreven van de sociale 
doelstellingen indachtig te zijn849. 
 
303. Omdat de Unie steeds meer interesse kreeg in een Europese samenwerking die niet louter 
op economische integratie was gericht, ging ze steeds meer belang hechten aan de bescherming 
van de grondrechten. Op 12 april 1989 werd door het Europees Parlement voor het eerst de idee 
geopperd om een echte grondrechtencatalogus, namelijk een Verklaring van de grondrechten en 
de fundamentele vrijheden, op te stellen850. De politieke moed bleef echter uit tot op de Europese 
Raad te Keulen in juni 1999851. Toen werd besloten om deze catalogus op te stellen en dit om aan 
te tonen dat de Unie meer was dan een economische gemeenschap852. Op de Europese Raad van 
15 en 16 oktober 1999 in Tampere werd overeengekomen om de werkzaamheden over te laten 
aan, een ad hoc adviesorgaan, een Conventie853. De werkzaamheden gingen op 1 februari 2000 
van start. Eind september van datzelfde jaar werd er consensus bereikt over de tekst, die het 
Handvest van de grondrechten van de Europese Unie854 werd genoemd. Het Handvest werd 
uiteindelijk, net zoals het Verdrag van Nice, ondertekend en afgekondigd op 7 december 2000 
tijdens de Europese Raad te Nice855.  
 
                                                 
847
 Huidig artikel 19 VWEU. 
848
 Huidig artikel 151 VWEU. 
849
 R. BARENTS, Het Verdrag van Lissabon: achtergronden en commentaar, Deventer, Kluwer, 2008, 515-516. 
850
 In artikel 16 van deze Verklaring was reeds een recht op onderwijs voorzien dat aansluit bij de mogelijkheden van 
de betrokken persoon, vrij is en de godsdienstige en levensbeschouwelijke overtuigingen van de ouders respecteert. Zie 
Resolutie houdende aanneming van de Verklaring van de grondrechten en de fundamentele vrijheden, P.B. C 120 van 
16 mei 1989, p. 51.  
851
 K. LENAERTS en P. VAN NUFFEL, Europees recht in hoofdlijnen, Antwerpen, Maklu, 2003, 643-644.  
852
 Besluit van de Europese Raad over de opstelling van een handvest voor de grondrechten van de Europese Unie, 
bijlage 4 bij de conclusies van de Europese Raad van 3 en 4 juni 1999 te Keulen, Bull. EU 6-1999, punt I-64.  
853
 Deze werd samengesteld uit 62 leden: de vijftien vertegenwoordigers van de staatshoofden en regeringsleiders van 
de vijftien EU-lidstaten, zestien vertegenwoordigers van het Europees Parlement, één vertegenwoordiger van de 
Europese Commissie en dertig leden van de nationale parlementen. 
854
 Handvest van de grondrechten van de Europese Unie, P.B. C 364 van 18 december 2000, p. 1. 
855
 Handvest van de grondrechten van de burgers van de Europese Unie bij de conclusies van de Europese Raad van 7 
tot 9 december 2000 te Nice, Bull. EU 12-2000, punt 1.2.2.  
De Europese Raad van 13-14 oktober 2000 te Biarritz stemde in met dit Handvest. Op 14 november 2000 volgde het 
Europees Parlement en op 6 december 2000 de Europese Commissie 
(http://www.europarl.europa.eu/charter/default_nl.htm, geraadpleegd op 14 oktober 2013). 
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304. Het Handvest bevat burgerlijke, politieke, economische en sociale rechten die naargelang 
het artikel gelden voor alle mensen, de onderdanen van de Unie of enkel voor bijzondere groepen. 
De inhoud werd gebaseerd op de rechten die voortvloeien “uit de constitutionele tradities en de 
internationale verplichtingen die de lidstaten gemeen hebben, uit het Europees Verdrag tot 
bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden, uit de door de Unie en de 
Raad van Europa aangenomen sociale handvesten, alsook uit de jurisprudentie van het Hof van 
Justitie van de Europese Unie en van het Europees Hof voor de rechten van de mens856”, maar 
gaat verder dan de klassieke mensenrechten. De grondrechten worden namelijk beschermd “in het 
licht van de ontwikkelingen in de maatschappij, de sociale vooruitgang en de wetenschappelijke 
en technologische ontwikkelingen857”. Op deze wijze hoopt de Unie een antwoord te bieden op de 
toekomstige ontwikkelingen op het vlak van de grondrechten.  
 
305. Het Handvest is gericht tot de Europese instellingen, organen en instanties, alsook de 
lidstaten “uitsluitend858” wanneer zij het Unierecht ten uitvoer brengen859. Deze laatste zinsnede 
wordt door het Hof van Justitie ruim geïnterpreteerd en omvat elk optreden van de lidstaten dat 
binnen het toepassingsgebied van het recht van de Unie kan worden begrepen860, ook indien de 
nationale maatregelen niet werden vastgesteld om uitvoering te geven aan het EU-recht861. Hieruit 
kan worden afgeleid dat het Handvest niet kan worden toegepast in onderlinge relaties tussen 
particulieren, wat recent door het Hof van Justitie werd bevestigd862.  
 
306. In artikel 14 van deze grondrechtencatalogus is het recht op kosteloos onderwijs terug te 
vinden. Dit recht wordt in de volgende bewoordingen beschreven: 
“1. Eenieder heeft recht op onderwijs, alsmede op toegang tot beroepsopleiding en 
bijscholing. 
2. Dit recht houdt de mogelijkheid in om het verplichte onderwijs kosteloos te volgen. 
3. De vrijheid om instellingen voor onderwijs op te richten met inachtneming van de 
democratische beginselen en het recht van de ouders om zich voor hun diensten te 
verzekeren van het onderwijs en de opvoeding die overeenstemmen met hun 
                                                 
856
 Preambule Handvest. 
857
 Preambule Handvest. 
858
 Artikel 51, lid 1 Handvest. 
859
 Artikel 51, lid 1 Handvest. 
860
 Zoals uitvoering geven aan een Unierechtelijke verplichting. Arrest van 26 februari 2013, Åklagaren/Hans Åkerberg 
Fransson, C-617/10, n.n.g., punt 27. 
861
 Arrest van 26 februari 2013, Åklagaren/Hans Åkerberg Fransson, C-617/10, n.n.g., punten 21 en 29. Voor meer 
informatie, zie M. DE MOL, “Het toepassingsgebied van Unierechtelijke grondrechten & het beginsel van de allocatie 
van bevoegdheden”, Maastricht Faculty of Law Working Paper 2012/6 en M.A. FIERSTRA, “Åkerberg Fransson: 
ruim toepassingsgebied van Handvest op handelingen van lidstaten”, N.T.E.R. 2013, 197-205. 
862
 Arrest van 15 januari 2014, Association de médiation sociale, C-176/12, n.n.g., punt 51. Advocaat-generaal P. 
CRUZ VILLALÓN had in deze zaak nochtans het tegenovergestelde verdedigd. Zie conclusie van 18 juli 2013 bij 
arrest van 15 januari 2014, Association de médiation sociale, C-176/12, n.n.g., punten 28-41.  
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godsdienstige, levensbeschouwelijke en opvoedkundige overtuigingen, worden 
geëerbiedigd volgens de nationale wetten die de uitoefening ervan beheersen.”. 
 
307. Uit de toelichtingen bij het Handvest863 blijkt dat dit artikel werd gebaseerd op de 
gemeenschappelijke grondwettelijke tradities van de lidstaten en artikel 2 van het aanvullend 
protocol nr. 1 van het EVRM, dat bepaalt dat aan niemand het recht op onderwijs mag worden 
ontzegd864, alsook op punt 15 van het Gemeenschapshandvest van de sociale grondrechten van de 
werknemers en artikel 10 van het Europees Sociaal Handvest. Punt 15 van het 
Gemeenschapshandvest van de sociale grondrechten van de werknemers865 focust op de 
werknemers in de Gemeenschap en stelt dat deze tijdens hun beroepsleven bij de toegang tot 
beroepsopleidingen niet mogen worden gediscrimineerd op basis van hun nationaliteit, terwijl 
artikel 10 van het Europees Sociaal Handvest866 zich concentreert op de uitbouw van herscholing.  
 
308. In de toelichtingen bij het Handvest kan tevens de vrees van de lidstaten voor een verdere 
uitbreiding van de Gemeenschapsbevoegdheden op het onderwijsvlak worden gelezen. Er wordt 
namelijk gesteld dat “de Unie, in het kader van haar beleid inzake opleiding, het kosteloze 
karakter van het verplichte onderwijs moet eerbiedigen, maar hierdoor worden vanzelfsprekend 
geen nieuwe bevoegdheden in het leven geroepen867”. Ondanks het feit dat artikel 51, lid 2 van 
het Handvest vastlegt dat het Handvest geen nieuwe bevoegdheden voor de Unie kan 
meebrengen, waren de lidstaten er blijkbaar niet gerust in868. Artikel 14 moet dan ook worden 
bekeken in samenhang met de artikelen 149 EG en 150 EG. 
 
309. Onmiddellijk na de afkondiging van het Handvest, rees de vraag naar zijn rechtskracht. Het 
was namelijk een politieke verklaring, geen juridisch bindend rechtsinstrument869. Er werd 
besloten om later op de juridische status van het Handvest in te gaan870, wat gebeurde tijdens de 
                                                 
863
 Nota van het Presidium bij het ontwerp-handvest van de grondrechten van de Europese Unie, CHARTE 4473/00, 
CONVENT 49, p. 16-17.  
864
 Verdrag tot Bescherming van de Rechten van de Mens en de Fundamentele Vrijheden, 
http://www.echr.coe.int/Documents/Convention_NLD.pdf (geraadpleegd op 24 december 2013). 
865
 Gemeenschapshandvest van de sociale grondrechten van de werknemers, 
http://www.europarl.europa.eu/transl_nl/home/nlsite.htm?nlmarge.htm&nlkop.htm&g30.htm (geraadpleegd op 12 
maart 2013). 
866
 Het Europees Sociaal Handvest, B.S. van 10 mei 2004, p. 37404. 
867
 Nota van het Presidium bij het ontwerp-handvest van de grondrechten van de Europese Unie, CHARTE 4473/00, 
CONVENT 49, p. 16-17. 
868
 R. BARENTS, Het Verdrag van Lissabon: achtergronden en commentaar, Deventer, Kluwer, 2008, 545. 
869
 R. BARENTS, Het Verdrag van Lissabon: achtergronden en commentaar, Deventer, Kluwer, 2008, 27 en 527-528. 
870
 Handvest van de grondrechten bij de conclusies van de Europese Raad van 7 tot 9 december 2000 te Nice, Bull. EU 
12-2000, punt I.3.2. 
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Europese Conventie over de toekomst van Europa871. Dit weerhield het Hof van Justitie er echter 
niet van om in zijn rechtspraak te verwijzen naar het Handvest872, aangezien het een bevestiging 
vormt van “de rechten die met name voortvloeien uit de gemeenschappelijke constitutionele 
tradities en internationale verplichtingen van de lidstaten873”.  
 
 
AFDELING 4. Van een Europese Grondwet naar het Verdrag van Lissabon 
 
§1.  Een Grondwet voor Europa 
 
310. Ook al maakte het Verdrag van Nice het technisch mogelijk om de Unie met tien lidstaten 
uit te breiden, toch was duidelijk geworden dat een diepgaand debat over de toekomst van de 
Unie moest worden gevoerd. In Verklaring nr. 23, ‘Verklaring betreffende de toekomst van de 
Unie’874, dat aan het Verdrag van Nice werd toegevoegd, stond daarom te lezen dat het Zweedse 
en Belgische voorzitterschap in 2001 de discussie over de toekomst van de Unie tussen alle 
belanghebbende partijen moest aanmoedigen875.  
 
311. Op 14 en 15 december 2001 vond de Europese Raad te Laken plaats, waarop werd besloten 
om een nieuwe Conventie bijeen te roepen876. Deze startte haar werkzaamheden in februari 
                                                 
871
 Zie deel III, hoofdstuk 1, afdeling 4. 
872
 Bijvoorbeeld arrest van 27 juni 2009, Europees Parlement/Raad, C-540/03, Jur. 2009, p. I-5769, punten 38 en 58 en 
arrest van 18 december 2007, Laval un Partneri, C-341/05, Jur. 2007, p. I-11767, punten 90-91. 
873
 Arrest van 27 juni 2009, Europees Parlement/Raad, C-540/03, Jur. 2009, p. I-5769, punt 38. 
874
 Verdrag van Nice houdende wijziging van het Verdrag betreffende de Europese Unie, de Verdragen tot oprichting 
van de Europese Gemeenschappen en sommige bijhorende akten, P.B. C 80 van 10 maart 2001, p. 85. 
875
 Punt 3 Verklaring nr. 23. 
876
 Aan de conclusies van de Europese Raad te laken werd een verklaring gehecht, de Verklaring van Laken genoemd, 
die 58 vragen bevatte waarop een nieuwe Conventie (samengesteld uit de volgende belanghebbende partijen: 15 
vertegenwoordigers van de staats- en regeringsleiders van de lidstaten (één van elke lidstaat), 13 vertegenwoordigers 
van de staats- en regeringsleiders van de kandidaat-lidstaten (Estland, Letland, Litouwen, Polen, Hongarije, Tsjechië, 
Slowakije, Slovenië, Cyprus en Malta, die toetraden op 1 mei 2004, Roemenië en Bulgarije, die toetraden op 1 januari 
2007, alsook Turkije, dat nog steeds kandidaat-lidstaat is), 30 leden van de nationale parlementen van de lidstaten (twee 
per lidstaat), 26 leden van de nationale parlementen van de kandidaat-lidstaten (twee van elke kandidaat-lidstaat), 16 
Europese parlementsleden (twee leden per politieke fractie), 2 vertegenwoordigers van de Europese Commissie, de 
heer Giscard d’Estaing als Voorzitter en de heren Amato en Dehaene als Vice-Voorzitters. Er werden naast de 
Europese Ombudsman ook drie vertegenwoordigers van het Economisch en Sociaal Comité, drie van de Europese 
sociale partners, zes van het Comité van de Regio’s aangeduid als waarnemer) een antwoord moest formuleren. Zie 
Bijlage I ‘De toekomst van de Europese Unie - Verklaring van Laken’ bij de conclusies van de Europese Raad van 14 
en 15 december 2001 te Laken, Bull. EU 12-2001, punt I.27. Er werd onder meer de vraag gesteld of er een 
constitutionele tekst moest worden aangenomen, al was de term ‘Europese Grondwet’ nog niet terug te vinden in de 
tekst van de Verklaring. 
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2002877, die uitmondden in een ontwerp van Europese Grondwet op 10 juli 2003878, dat moest 
worden goedgekeurd door een intergouvernementele conferentie879, die op 4 oktober 2003 van 
start ging880. Deze onderhandelingen leidden tot een nieuw ontwerp van Grondwet, waarover de 
Europese Raad op 18 juni 2004 onder Iers voorzitterschap een politiek akkoord bereikte881. De 
ondertekening door de 25 lidstaten volgde op 29 oktober 2004 te Rome882. Deze Grondwet883 
(hierna GW) zou echter nooit in werking treden, maar vooraleer daar nader op in te gaan, zal eerst 
de tekst, zoals deze in 2004 werd ondertekend, en meer specifiek de verschillende bepalingen die 
verwezen naar het onderwijs en de beroepsopleiding, worden geanalyseerd.  
 
312. De Europese Grondwet werd opgebouwd rond vier delen: deel I zonder titel, deel II dat het 
Handvest van de Grondrechten bevatte, deel III dat het beleid en de werking van de Unie 
omschreef en een vierde deel dat de algemene en slotbepalingen weergaf. In tegenstelling tot de 
Verdragen van Maastricht en Nice, beschreef de Grondwet noch in de preambule, noch in de 
omschrijving van de waarden884 en doelen885 van de Unie, het belang van het onderwijs. Dit 
gebeurde wel in het derde deel van de Grondwet, onder de titel ‘Algemeen toepasselijke 
bepalingen’, in artikel III-117 GW, waarin werd gesteld dat de Unie bij de bepaling en uitvoering 
van haar beleid steeds een hoog niveau van onderwijs en opleiding moet nastreven. Dit artikel 
was een vereenvoudigde versie van artikel 3, q) EG, dat bepaalde dat het optreden van de 
Gemeenschap bij de verwezenlijking van haar doelstellingen “een bijdrage tot het onderwijs en 
opleiding van hoog gehalte” omvat.  
 
313. Nieuw was artikel I-17, e) GW dat de ondersteunende, coördinerende en aanvullende 
bevoegdheden van de Unie omschreef en uitdrukkelijk de domeinen onderwijs en 
beroepsopleiding bevatte. Hierdoor werden op duidelijke wijze de grenzen van het optreden van 
de Unie op het vlak van het onderwijs benadrukt.  
 
                                                 
877
 Een grondwet voor Europa, http://europa.eu/scadplus/constitution/introduction_nl.htm (geraadpleegd op 11 maart 
2013). 
878
 Ontwerp - Verdrag tot vaststelling van een Grondwet voor Europa, CONV 850/03.  
879
 Zie voetnoot 838. 
880
 De werkzaamheden van de ICG 2003/2004, http://europa.eu/scadplus/cig2004/index_nl.htm (geraadpleegd op 11 
maart 2013). 
881
 Conclusie van de Europese Raad van 17 en 18 juni 2004 te Brussel, Bull. EU 6-2004, punt 1.1. 
882
 R. BARENTS, Het Verdrag van Lissabon: achtergronden en commentaar, Deventer, Kluwer, 2008, 92. 
883
 Verdrag tot vaststelling van een Grondwet voor Europa, P.B. C 310 van 16 december 2004, p. 1. 
884
 Artikel I-2 GW.  
885
 Artikel I-3 GW. 
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314. Het recht op kosteloos onderwijs, zoals omschreven in artikel 14 van het Handvest van de 
Grondrechten van de Europese Unie, was ook in de Grondwet terug te vinden, namelijk in artikel 
II-74 GW, en werd hierdoor grondwettelijk bindend. De tekst van artikel II-74 GW was quasi 
identiek aan artikel 14 van het Handvest. Enkel in het derde lid van artikel II-74 GW werd de 
volgorde van bepaalde woorden gewijzigd.  
 
315. De twee kernbepalingen op het vlak van het onderwijs waren terug te vinden in het vijfde 
hoofdstuk van deel III, dat de gebieden waarop de Unie ondersteunend, coördinerend of 
aanvullend kon optreden nader uitwerkte. De twee artikelen hielden het verwarrende onderscheid 
tussen de termen onderwijs en beroepsopleiding in stand.  
 
 Artikel III-282 GW, dat het oude artikel 149 EG moest vervangen, onderging geen grote 
veranderingen. De tekst van het eerste lid werd licht aangepast zonder de inhoud te wijzigen886. 
Verder werd het vijfde streepje van het tweede lid, dat stelde dat de Unie de ontwikkeling van 
uitwisselingsprogramma's voor jongeren en jongerenwerkers wil bevorderen, aangevuld met de 
zin “en de participatie van jongeren aan het democratische bestel van Europa aan te moedigen”. 
Daarenboven werd het vierde lid van artikel 149 EG hernummerd tot artikel III-282, lid 3 GW en 
aangepast aan de nieuwe rechtsinstrumenten die door de Grondwet werden ingevoerd. Tot slot 
verdween de aanduiding van de besluitvormingsprocedure. Vermoedelijk werd deze verwijzing 
niet meer nuttig geacht omdat de medebeslissingsprocedure werd aangeduid als de gewone 
wetgevingsprocedure887.  
 
 Het oude artikel 150 EG betreffende de beroepsopleiding werd vervangen door artikel III-
283 GW. In tegenstelling tot artikel 149 EG onderging dit artikel wel een belangrijke 
inhoudelijke wijziging. Op grond van artikel 150, lid 4 EG kon de Raad enkel maatregelen en 
geen aanbevelingen nemen om de doelstellingen van dat artikel te bereiken. Dit werd nu, naar 
analogie met artikel III-282 GW, wel mogelijk. Verder werd ook hier de tekst van het eerste lid 
                                                 
886
 In artikel III-282 was terug te vinden: “De Unie draagt bij tot de ontwikkeling van onderwijs van hoog gehalte door 
samenwerking tussen de lidstaten aan te moedigen en zo nodig hun activiteiten te ondersteunen en aan te vullen. Zij 
eerbiedigt ten volle de verantwoordelijkheid van de lidstaten voor de inhoud van het onderwijs en de opzet van het 
onderwijsstelsel en van hun verscheidenheid van cultuur en taal”, terwijl artikel 149, lid 1 EG stelde: “De 
Gemeenschap draagt bij tot de ontwikkeling van onderwijs van hoog gehalte door samenwerking tussen de lidstaten 
aan te moedigen en zo nodig door hun activiteiten te ondersteunen en aan te vullen, met volledige eerbiediging van de 
verantwoordelijkheid van de lidstaten voor de inhoud van het onderwijs en de opzet van het onderwijsstelsel en van 
hun culturele en taalkundige verscheidenheid”. De eigen onderlijning verduidelijkt de tekstuele wijzigingen. 
887
 Artikelen I-34 en III-396 GW. 
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licht gewijzigd, zonder dat de inhoud werd aangepast888 en was er geen verwijzing meer terug te 
vinden naar de besluitvormingsprocedure. 
 
 
§2. Het Verdrag van Lissabon 
 
316. In artikel IV-447, lid 2 GW was voorzien dat de Grondwet in werking zou treden op 1 
november 2006, na ratificatie door alle EU-lidstaten. Zover kwam het echter niet. Respectievelijk 
de Franse en Nederlandse bevolking wees in een referendum de Grondwet af889. Er volgden 
bijkomende onderhandelingen, die tijdens de Europese Raad op 22 juni 2007 uitmondden in een 
nieuw hervormingsverdrag. Van een grondwet was er bijgevolg niet langer sprake. De tekst, die 
op 26 juni 2007 officieel werd gepubliceerd890, moest vervolgens worden voorgelegd aan een 
nieuwe intergouvernementele conferentie891. Deze ging op 23 juli 2007 van start892 en leidde tot 
het Verdrag van Lissabon, dat op 5 december 2007 publiek werd gemaakt893. Op 13 december 
2007 vond de ondertekening van het Verdrag plaats894, dat op 1 december 2009 in werking 
trad895. 
 
                                                 
888
 In artikel III-283 was terug te vinden dat “De Unie voert inzake beroepsopleiding een beleid waardoor het optreden 
van de lidstaten worden versterkt en aangevuld, onder volledige eerbiediging van de verantwoordelijkheid van de 
lidstaten voor de inhoud en de opzet van de beroepsopleiding”, terwijl artikel 150, lid 1 EG nog stelde dat “De 
Gemeenschap legt inzake beroepsopleiding een beleid ten uitvoer waardoor de activiteiten van de lidstaten worden 
versterkt en aangevuld, met volledige eerbiediging van de verantwoordelijkheid van de lidstaten voor de inhoud en de 
opzet van de beroepsopleiding”. Ook hier duidt de eigen onderlijning de woordelijke verschillen aan tussen beide 
artikelen.  
889
 Referendum over EU-grondwet in Frankrijk,  
http://www.europa-nu.nl/id/vguoesgsgczg/referendum_over_eu_grondwet_in_frankrijk (geraadpleegd op 12 maart 
2013) en Referendum over EU-grondwet in Nederland,  
http://www.europa-nu.nl/id/vgvqpnqs5qbn/referendum_over_eu_grondwet_in_nederland (geraadpleegd op 12 maart 
2013).  
Hierop werd er tijdens de Europese Raad van 15 en 16 juni 2005 een reflectieperiode afgekondigd. Declaration by the 
Heads of State or Government of the Member States of the European Union on the ratification of the Treaty 
establishing a Constitution for Europe bij de conlusies van de Europese Raad van 16 en 17 juni 2005 te Brussel, Bull. 
EU 6-2005, punt I.30. 
890
 Treaty reform process bij de conclusies van de Europese Raad van 21 en 22 juni 2007 te Brussel, Bull. EU 6-2007, 
punt I.3.  
891
 Zie voetnoot 838. 
892
 M. BEUNDERMAN, “Portugal kicks off formal EU treaty talks”, EUobserver van 23 juli 2007. 
893
 R. BARENTS, Het Verdrag van Lissabon: achtergronden en commentaar, Deventer, Kluwer, 2008, 108. 
894
 R. BARENTS, Het Verdrag van Lissabon: achtergronden en commentaar, Deventer, Kluwer, 2008, 100-108. 
895
 Voor het Europa van de 21ste eeuw, http://europa.eu/lisbon_treaty/take/index_nl.htm (geraadpleegd op 12 maart 
2013).  
Ook ditmaal verliep de ratificatie door de 27 lidstaten niet vlot. Zo had Ierland twee referenda nodig om het Verdrag 
van Lissabon te ratificeren. Het eerste referendum vond plaats op 12 juni 2008 en het tweede op 2 oktober 2009. Zie 
Totstandkoming Verdrag van Lissabon, http://www.europa-nu.nl/9353000/1/j9vvh6nf08temv0/vhg2o6nswyzr 
(geraadpleegd op 1 maart 2013). 
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317. Het Verdrag van Lissabon896 wijzigde heel wat bepalingen van het EG-Verdrag, dat het 
Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (hierna VWEU)897 werd genoemd, en het 
EU-Verdrag898 (hierna VEU). Het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap voor 
Atoomenergie bleef als afzonderlijk Verdrag bestaan. 
 
318. Wat de kernbepalingen betreffende het onderwijs betreft899, valt het te betreuren dat ook het 
Verdrag van Lissabon nog steeds een opsplitsing maakt tussen een artikel betreffende het 
onderwijs in het algemeen en een artikel dat betrekking heeft op de beroepsopleiding. 
 
 Artikel 165 VWEU vervangt het oude artikel 149 EG en onderging slechts enkele kleine 
wijzigingen. Zo werd het vijfde streepje van het tweede lid van artikel 149 EG, zoals voorgesteld 
door de Grondwet, aangevuld met de zin “en de participatie van jongeren aan het democratische 
bestel van Europa aan te moedigen”. Verder is er in het vierde lid van artikel 165 VWEU na het 
eerste streepje bepaald dat de Raad en het Europees Parlement via de gewone 
wetgevingsprocedure stimuleringsmaatregelen mogen aannemen, aangezien de 
medebeslissingsprocedure werd uitgeroepen tot de gewone wetgevingsprocedure900. 
Overeenkomstig het tweede streepje van het nieuwe lid 4 kan de Raad nog steeds op voorstel van 
de Europese Commissie aanbevelingen doen. De termen ‘met gekwalificeerde meerderheid van 
stemmen’ zijn niet meer terug te vinden, waardoor ook dit onderdeel werd afgestemd op de 
invoering van de medebeslissingsprocedure als gewone wetgevingsprocedure901.  
 
 Het oude artikel 150 EG wordt sinds het Verdrag van Lissabon vervangen door artikel 166 
VWEU. Enkel het vierde lid werd gewijzigd. Ook hier werd de medebeslissingsprocedure 
aangepast in de zin van de gewone wetgevingsprocedure. Tevens werd er, net zoals werd 
voorgesteld door de Grondwet, een zin aan dit lid toegevoegd, waardoor de Raad - naar analogie 
                                                 
896
 Verdrag van Lissabon tot wijziging van het Verdrag betreffende de Europese Unie en het Verdrag tot oprichting van 
de Europese Gemeenschap, P.B. C 306 van 17 december 2007, p. 1. 
897
 Geconsolideerde versie van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie, P.B. C 326 van 26 oktober 
2012, p. 47. 
898
 Geconsolideerde versie van het Verdrag betreffende de Europese Unie, P.B. C 326 van 26 oktober 2012, p. 13. 
899
 Voor meer lectuur: R. BARENTS, Het Verdrag van Lissabon: achtergronden en commentaar, Deventer, Kluwer, 
2008, 735 p.; F.-X. PRIOLLAUD en D. SIRITZKY, Le Traité de Lisbonne. Texte et commentaire article par article 
des nouveaux traités européens (TUE-TFUE), Parijs, La documentation française, 2008, 523 p.; R.H. VAN OOIK en 
R.A. WESSEL, De Europese Unie na het Verdrag van Lissabon, Deventer, Kluwer, 2009, 210 p. en I. GOVAERE, 
“Multi-faceted single legal personality and a hidden horizontal pillar: EU external relations post-Lisbon”, C.Y.E.L.S. 
2010-2011, 87-111. 
900
 Artikel 294 VWEU. 
901
 R. BARENTS, Het Verdrag van Lissabon: achtergronden en commentaar, Deventer, Kluwer, 2008, 463 en 468. 
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met artikel 165, lid 4 VWEU - op voorstel van de Commissie nu ook in het kader van de 
beroepsopleiding aanbevelingen kan doen.  
 
319. Naast deze bepalingen, zijn er ook andere verwijzingen naar het onderwijs terug te in 
vinden in het Verdrag betreffende werking van de Europese Unie. In de preambule is namelijk 
nog steeds te lezen dat de Unie het “hoogstmogelijke kennisniveau” voor zijn bevolking wenst na 
te streven. Artikel 3, q) EG - dat stelde dat het optreden van de Gemeenschap een bijdrage moet 
leveren aan het onderwijs - is daarentegen verdwenen. Het lijkt vervangen door artikel 9 VWEU, 
dat bepaalt dat de Unie bij de bepaling en uitvoering van haar beleid rekening moet houden met 
de eisen van een hoog niveau van onderwijs en opleiding. Verder is er ook nog artikel 6 VWEU, 
overgenomen uit de Grondwet, dat de coördinerende, aanvullende en ondersteunende 
bevoegdheden van de Unie opsomt, waaronder ook het onderwijs en de beroepsopleiding werden 
opgenomen. Hierdoor wordt benadrukt dat het Verdrag grenzen stelt aan de 
onderwijsbevoegdheid van de Unie.  
 
320. Verder werden ook de bepalingen betreffende het EU-burgerschap op voorzichtige wijze 
aangepast met het Verdrag van Lissabon. Naast het Verdrag betreffende de werking van de 
Europese Unie, is de definitie van het Unieburgerschap nu ook terug te vinden in het Verdrag 
betreffende de Europese Unie902. Daarenboven werd de tweede zin van artikel 17 EG, die stelde 
dat het Unieburgerschap een aanvulling was op het nationale burgerschap, aangepast. Zowel in 
artikel 20, lid 1 VWEU als in artikel 9 VEU wordt gesteld dat het burgerschap van de Unie naast 
het nationale burgerschap staat en niet in de plaats daarvan treedt903. Er werd bijgevolg extra 
benadrukt dat er sprake is van twee zelfstandige burgerschappen904. In de toelichting bij de 
Conventiedocumenten werd beschreven dat iedere onderdaan van de lidstaten voortaan een 
dubbel burgerschap heeft en vrij het ene of het andere kan gebruiken905. Deze aanpassing sluit 
inderdaad beter aan bij de rechtspraak van het Hof die het Unieburgerschap uitriep tot de 
                                                 
902
 Artikel 9 VEU. 
903
 Ook de Engelse (‘additional’) en Franse (‘s’ajoute’) taalversies bevatten deze verduidelijking. 
904
 A.A.M. SCHRAUWEN, “Naar een waarlijk ‘fundamentele status’? Democratie en Europees Burgerschap na het 
Verdrag van Lissabon”, S.E.W. 2008, (288) 288 (292). 
Volgens SCHRAUWEN wordt het hierdoor theoretisch mogelijk om EU-burger te zijn, zonder nationale onderdaan 
van één van de EU-lidstaten te zijn. Een onderdaan uit een derde land die reeds gedurende een lange periode in de Unie 
verblijft, zou op grond van deze aanpassing ook als een EU-burger kunnen worden beschouwd. Zie A. SCHRAUWEN, 
“European Union citizenship in the Treaty of Lisbon: any change at all?”, M.J. 2008, (55) 60 (64). Omdat de EU-
onderdanen centraal staan, zal hier niet nader op worden ingegaan. Niettemin wordt de bedenking geuit of de opstellers 
van de Verdragen zich wel bewust zijn van deze mogelijke uitbreiding van het EU-burgerschap. 
905
 Voorontwerp van constitutioneel verdrag, CONV 369/02, p. 9. 
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fundamentele status van de EU-burger906, waardoor de termen ‘fundamentele’ status en 
‘aanvullend’ burgerschap moeilijk te verenigen leken907.  
 
 Verder bepaalt artikel 20, lid 2 VWEU niet langer alleen dat de burgers van de Unie de 
rechten genieten die in de Verdragen zijn terug te vinden, maar geeft het ook een niet-limitatieve 
opsomming van deze rechten908, die in de daaropvolgende verdragsbepalingen nader worden 
uitgelegd909. In deze opsomming is onder meer het recht om zich te verplaatsen en te verblijven 
op het grondgebied van de lidstaten, overeenkomstig de beperkingen die door de Verdragen en de 
uitvoeringsbepalingen worden opgelegd, terug te vinden. Dit recht is eveneens opgenomen in 
artikel 21, lid 1 VWEU910. Deze herhaling brengt met zich mee dat het Hof in zijn rechtspraak nu 
eens een beroep doet op artikel 20, lid 2 VWEU911 en dan weer op artikel 21, lid 1 VWEU912, wat 
de rechtszekerheid niet ten goede komt.  
 
 
§3.  Het bindende Handvest van de grondrechten van de Europese Unie 
 
321. Het Handvest van de grondrechten van de Europese Unie, dat deel uitmaakte van de 
Grondwet die het niet had gehaald, werd op 12 december 2007, een dag voor de ondertekening 
van het Verdrag van Lissabon, opnieuw afgekondigd913. Het kreeg vanaf de inwerkingtreding van 
het Verdrag van Lissabon, op 1 december 2009, op grond van artikel 6, lid 1 VEU, dezelfde 
juridische waarde als de Verdragen. Het Handvest behoort bijgevolg vandaag tot het primaire 
                                                 
906
 Arrest van 20 september 2001, R. Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193, punt 31. Dit arrest zal uitgebreid aan 
bod komen in deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §2, 2.3. 
907
 A.A.M. SCHRAUWEN, “Naar een waarlijk ‘fundamentele status’? Democratie en Europees Burgerschap na het 
Verdrag van Lissabon”, S.E.W. 2008, (288) 289 (292). 
908
 Ook in het Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie is er een titel V ‘Burgerschap’ terug te vinden, die 
in de artikelen 39 (actief en passief kiesrecht bij de verkiezingen voor het Europees Parlement), 40 (actief en passief 
kiesrecht bij de gemeenteraadsverkiezingen), 41 (recht op behoorlijk bestuur), 42 (recht van inzage in documenten), 43 
(beroep op de Europese Ombudsman), 44 (recht van petitie), 45 (vrijheid van verkeer en verblijf) en 46 (diplomatieke 
en consulaire bescherming) de rechten van de EU-burger omschrijft. 
909
 Artikelen 21 tot 24 VWEU. 
910
 Dit recht werd ook in artikel 45, lid 1 van het Handvest opgenomen. Hier wordt het recht om zich te verplaatsen in 
absolute termen beschreven. Dit betekent niet dat de EU-burgers dit recht genieten zonder voorbehoud van de 
beperkingen en voorwaarden van de Verdragen en de uitvoeringsbepalingen ervan, zoals voorzien in de artikelen 20, 
lid 2 en 21, lid 1 VWEU. Het Handvest kent namelijk geen nieuwe bevoegdheden toe aan de Unie (zie artikel 52, lid 2 
Handvest). 
911
 Bijvoorbeeld in de zaak Zambrano (C-34/09), zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 4, §2. 
912
 Voor een voorbeeld, zie de zaak McCarthy (C-434/09) in deel I, hoofdstuk 2, afdeling 4, §2. 
913
 Ondertekening Handvest van de Grondrechten, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-
//EP//TEXT+IM-PRESS+20071211IPR14801+0+DOC+XML+V0//NL (geraadpleegd op 12 maart 2013) en Handvest 
van de grondrechten van de Europese Unie, P.B. C 303 van 14 december 2007, p. 1. 
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recht van de Unie, dat juridisch bindend is914. Het Verenigd Koninkrijk en Polen konden zich hier 
echter niet in vinden en lieten in Protocol nr. 30 gehecht aan het Verdrag betreffende de Europese 
Unie en het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie optekenen dat noch het Hof 
van Justitie, noch hun nationale rechtbanken bevoegd zijn om de verenigbaarheid van de 
nationale bepalingen met het Handvest na te gaan915. Deze lidstaten mogen niet uit het oog 
verliezen dat de grondrechten die reeds door het Hof van Justitie in zijn rechtspraak werden 
erkend, moeten worden beschouwd als Unierecht en bijgevolg ook door hen moeten worden 
gerespecteerd. Daarenboven blijven ze gebonden door de grondrechten die te vinden zijn in de 
internationale verdragen die ze ondertekenden916. 
 
322.  Het recht op onderwijs is terug te vinden in artikel 14 van het Handvest en bevat dezelfde 
tekst als deze van artikel II-74 GW, namelijk: 
“1. Eenieder heeft recht op onderwijs en op toegang tot beroepsopleiding en bijscholing. 
2. Dit recht houdt de mogelijkheid in, verplicht onderwijs kosteloos te volgen. 
3. De vrijheid om met inachtneming van de democratische beginselen instellingen voor 
onderwijs op te richten en het recht van de ouders om zich voor hun kinderen te 
verzekeren van het onderwijs en de opvoeding die overeenstemmen met hun 
godsdienstige, hun levensbeschouwelijke en hun opvoedkundige overtuiging, worden 
geëerbiedigd volgens de nationale wetten die de uitoefening ervan beheersen.”. 
 
323. Op grond van de eerste twee leden van artikel 14 geniet eenieder in de Unie een recht op 
gratis verplicht onderwijs en op gelijke toegang tot alle onderwijsvormen. Hierin kan een 
codificatie worden gelezen van de bestaande rechtspraak van het Hof van Justitie die een recht op 
toegang tot het onderwijs toekent aan de EU-burgers onder dezelfde voorwaarden als deze die 
gelden voor de nationale onderdanen917. Het derde lid stelt verder dat de lidstaten overeenkomstig 
hun nationale wetten moeten zorgen voor de oprichting van onderwijsinstellingen die de 
overtuigingen van de ouders respecteren. De verwijzing naar deze nationale wetten kan worden 
verklaard vanuit de gedachte dat deze bevoegdheid op grond van de Verdragen niet werden 
toegekend aan de Unie918.  
 
                                                 
914
 P. VAN ELSUWEGE, P. DEVISSCHER en A. VAN BOSSUYT, “Het Handvest van de grondrechten van de 
Europese Unie: implicaties voor de nationale rechtsorde”, T.P.R. 2010, (529) 531 (588).  
915
 Artikel 1, lid 1 Protocol nr. 30. 
916
 P. VAN ELSUWEGE, P. DEVISSCHER en A. VAN BOSSUYT, “Het Handvest van de grondrechten van de 
Europese Unie: implicaties voor de nationale rechtsorde”, T.P.R. 2010, (529) 540 (588). 
Zo ratificeerde zowel het Verenigd Koninkrijk, als Polen en Tsjechië het EVRM. Zie 
http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/ListeTableauCourt.asp?MA=3&CM=16&CL=ENG (geraadpleegd op 17 
januari 2013). 
917
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593. Deze zaak kwam hierboven reeds 
uitgebreid aan bod in deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §1. 
918
 G. GORI, Towards an EU right to education, Den Haag, Kluwer Law International, 2001, 390. 
 Deel III Personenverkeer 182 
324. De vraag of artikel 14 van het Handvest een grote invloed zal uitoefenen op de 
ontwikkeling van de onderwijsbevoegdheden van de Unie lijkt negatief te moeten worden 
beantwoord. Artikel 51, lid 2 van het Handvest, artikel 6, lid 1 VEU en de toelichtingen bij artikel 
14 van het Handvest919 stellen namelijk dat het Handvest geen nieuwe bevoegdheden voor de 
Unie in het leven roept920. De grenzen die het Verdrag betreffende de werking van de Europese 
Unie aan de onderwijsbevoegdheid van de Unie stelde, namelijk de inhoud en het opzet van de 
onderwijssystemen worden exclusief bepaald door de lidstaten, moeten bijgevolg worden 
nageleefd. In hoofdstuk 2 en 3 zal nader worden onderzocht hoe het Hof van Justitie deze grenzen 
aan de onderwijsbepalingen interpreteerde.  
                                                 
919
 Toelichtingen bij het Handvest van de grondrechten, P.B. C 303 van 14 december 2007, p. 17. Op grond van artikel 
6, lid 1, alinea 3 VEU en artikel 52, lid 7 Handvest moet het Handvest aan de hand van deze toelichtingen worden 
uitgelegd. Dit werd bevestigd door het Hof van Justitie in zijn arrest van 22 december 2010, DEB Deutsche 
Energiehandels- und Beratungsgesellschaft mbH, C-279/09, Jur. 2010, p. I-13849, punt 32. 
920
 Tsjechië achtte het zelfs noodzakelijk om hier uitdrukkelijk op te wijzen in een Verklaring gehecht aan de Slotakte 
van de Intergouvernementele Conferentie die het Verdrag van Lissabon heeft aangenomen. Zie punt 2 van Verklaring 
nr. 53 van de Tsjechische Republiek over het handvest van de grondrechten van de Europese Unie, P.B. C 326 van 26 
oktober 2012, p. 358. 
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Tussenbesluit 
 
325. Op grond van de rechtspraak van het Hof van Justitie geniet de Europese Unie vandaag een 
aantal onderwijsbevoegdheden. Nochtans was dit niet de bedoeling van de oprichters van de 
Europese Economische Gemeenschap. Zij hadden een economisch doel voor ogen en voorzagen 
daarom dat de Gemeenschap enkel de algemene beginselen voor een algemeen beleid met 
betrekking tot de beroepsopleiding kon vaststellen921. Dit weerhield het Hof echter niet om de 
Gemeenschap in een aantal etappes bevoegd te maken voor bepaalde onderwijsdomeinen. 
 
326. Alles begon met Verordening 1612/68 betreffende het vrije verkeer van werknemers binnen 
de Gemeenschap922 waarin de Raad op uitdrukkelijke wijze een aantal onderwijsrechten aan de 
migrerende werknemers en hun kinderen in het gastland toekende. Hierdoor hoopten de lidstaten 
de hinderpalen ten aanzien van het vrij verkeer van werknemers op te heffen. In 1974 
verduidelijkte het Hof in de zaak Casagrande dat de ontvangstlidstaat op grond van deze 
Verordening niet alleen de werknemers en hun kinderen onder dezelfde voorwaarden als de 
nationale onderdanen tot het onderwijs moet toelaten, maar ook dat deze dit discriminatieverbod 
moet respecteren met betrekking tot alle maatregelen die de deelname aan het onderwijs 
vergemakkelijken923. Opmerkelijker was dat het Hof in deze zaak enerzijds erkende dat de 
Gemeenschap op onderwijsvlak niet bevoegd was en anderzijds stelde dat dit niet betekende dat 
de Gemeenschap in de uitoefening van de haar toegewezen bevoegdheden kon worden beperkt 
wanneer dit optreden het onderwijsbeleid zou kunnen beïnvloeden924. De Gemeenschap werd op 
deze wijze indirect bevoegd om bij de realisatie van de gemeenschappelijke markt ook op het 
vlak van onderwijs te handelen. 
 
327. Enkele jaren later zette het Hof een tweede stap in de verdere uitbreiding van de 
onderwijsbevoegdheid van de Europese Economische Gemeenschap door artikel 128 EEG aan 
het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit te koppelen. Hierdoor kon het Hof in 
de zaak Forcheri zowel het materiële als personele toepassingsgebied van dit discriminatieverbod 
uitbreiden. Het Hof oordeelde in deze zaak dat de onderdanen afkomstig uit een andere lidstaat 
onder dezelfde voorwaarden als de eigen onderdanen moeten worden toegelaten tot de 
                                                 
921
 Artikel 128 EEG. 
922
 Verordening (EEG) nr. 1612/68 van de Raad van 15 oktober 1968 betreffende het vrije verkeer van werknemers 
binnen de Gemeenschap, P.B. L 257 van 19 oktober 1968, p. 2. 
923
 Arrest van 3 juli 1974, D. Casagrande/Landeshauptstadt München, 9/74, Jur. 1974, p. 773, punt 4. 
924
 Arrest van 3 juli 1974, D. Casagrande/Landeshauptstadt München, 9/74, Jur. 1974, p. 773, punt 6. 
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beroepsopleiding in een andere lidstaat, waaronder ook het toegangsgeld moet worden begrepen, 
indien ze er rechtmatig verblijven925. In de zaak Gravier verduidelijkte het Hof dat elke student, 
ook diegene die zich louter om studieredenen naar een andere lidstaat begeeft, dit recht geniet926. 
Deze uitspraak was zeer verregaand omdat op dat ogenblik het EU-burgerschap nog niet in het 
EEG-Verdrag was terug te vinden en dit Verdrag het onderwijs beschouwde als een middel om 
toekomstige werknemers op te leiden927.  
 
328. In de jaren tachtig ontdekte het Hof een nieuwe route om de onderwijsbevoegdheden van 
de Europese Economische Gemeenschap uit te breiden, namelijk door het begrip 
beroepsopleiding ruim te interpreteren928.  
 
329. Op basis van deze rechtspraak meende de Europese Commissie dat ze bevoegd was om 
dwingende maatregelen uit te vaardigen op het vlak van de beroepsopleiding, waarop ze het 
Erasmus- en Comettbesluit929 voorstelde, met artikel 128 EEG als juridische basis. De lidstaten 
meenden dat deze rechtsgrond niet volstond en voegden daarom artikel 235 EEG930 toe. De 
Commissie kon zich hier niet in vinden en trok naar het Hof van Justitie. Dit laatste gaf de 
lidstaten aanvankelijk gelijk931, maar toen de Commissie twee nieuwe programma’s aannam, het 
Comett II932- en Erasmus II933- programma, opnieuw met enkel artikel 128 EEG als wettelijke 
basis, stelde het Hof de Commissie alsnog in het gelijk934. Ongeveer een jaar later ging het Hof 
                                                 
925
 Arrest van 13 juli 1983, Forcheri/Belgische Staat, 152/82, Jur. 1983, p. 2323, punten 14-15 en 18. 
926
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punten 19, 25 en 26. 
927
 F. WOLLENSCHLÄGER, “A New Fundamental Freedom beyond Market Integration: Union Citizenship and its 
Dynamics for Shifting the Economic Paradigm of European Integration”, E.L.J. 2011, (1) 13 (34). 
928
 Beschikking van 25 oktober 1985, Commissie/België, 293/85R, Jur. 1985, p. 3521, punt 18; arrest van 2 februari 
1988, Blaizot/Universiteit Luik e.a., 24/86, Jur. 1988, p. 379, punt 20; arrest van 27 september 1988, Belgische 
Staat/R.Humbel en M.-T. Edel, 263/86, Jur. 1988, p. 5365 en arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, 
Jur. 2005, p. I-5969, punt 33. 
929
 86/365/EEG: Besluit van de Raad van 24 juli 1986 tot aanneming van het programma betreffende samenwerking 
tussen universiteit en onderneming inzake opleiding op het gebied van de technologie (COMETT), P.B. L 222 van 8 
augustus 1986, p. 17 en 87/327/EEG: Besluit van de Raad van 15 juni 1987 tot vaststelling van het communautaire 
actieprogramma inzake de mobiliteit van studenten (ERASMUS), P.B. L 166 van 25 juni 1987, p. 20. 
930
 Dit artikel bepaalde dat het mogelijk was om af te wijken van het attributiebeginsel wanneer een optreden van de 
Gemeenschap noodzakelijk was ter verwezenlijking van de gemeenschappelijke markt en geen enkele andere 
verdragsbepaling in deze bevoegdheid voorzag. 
931
 Arrest van 30 mei 1989, Commissie/Raad, 242/87, Jur. 1989, p. 1425, punt 11. 
932
 Besluit van de Raad van 16 december 1988 tot aanneming van de tweede fase van het programma betreffende 
samenwerking tussen universiteit en onderneming inzake opleiding op het gebied van de technologie (Comett II) 
(1990-1994) (89/27/EEG), P.B. L 13 van 17 januari 1989, p. 28. 
933
 Besluit van de Raad van 14 december 1989 tot wijziging van Besluit 87/327/EEG tot vaststelling van het 
communautaire actieprogramma inzake de mobiliteit van studenten (ERASMUS) (89/663/EEG), P.B. L 395 van 30 
december 1989, p. 23. 
934
 Arrest van 11 juni 1991, Verenigd Koninkrijk, Frankrijk, Duitsland/Raad, C-51/89, C-90/89 en C-94/89, Jur. 1991, 
p. I-2757. 
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nog een stap verder, toen het zich moest uitspreken over een gelijkaardige zaak935 omtrent de 
verblijfsrichtlijn van studenten936, die door de Raad op grond van artikel 235 EEG937 was 
aangenomen. Het Europees Parlement en de Commissie waren echter van oordeel dat artikel 7, 
alinea 2 EEG938, dat bepaalde dat de Raad regelingen kan treffen met het oog op het 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit, als rechtsgrond volstond. Ze werden hierin 
bijgetreden door het Hof, dat stelde dat er op dit artikel een beroep kan worden gedaan telkens 
wanneer een wettelijk optreden van de Gemeenschap nodig is om een gelijke behandeling tussen 
EU-burgers te bewerkstelligen939.  
 
330. Toen de lidstaten beseften in welke mate het Hof de onderwijsbevoegdheden van de 
Europese Economische Gemeenschap had uitgebreid, wilden ze deze rechtspraak een halt 
toeroepen in het Verdrag van Maastricht. De artikelen 126 en 127 EG, die artikel 128 EEG 
vervingen, probeerden het evenwicht te herstellen tussen de bevoegdheden van de Gemeenschap 
en de lidstaten. Voor het eerst kreeg de Gemeenschap in het Verdrag een aantal 
onderwijsbevoegdheden toegekend, al werd er uitdrukkelijk op gewezen dat deze slechts 
aanvullende waren en niet konden leiden tot harmonisatie. De lidstaten bleven op hun beurt 
uitdrukkelijk bevoegd om de inhoud en het opzet van hun onderwijsbeleid te bepalen. Deze 
bepalingen ondergingen tijdens de hierop volgende verdragswijzigingen slechts enkele kleine 
inhoudelijke aanpassingen en zijn vandaag terug te vinden in de artikelen 165 en 166 VWEU.  
 
331. Het Verdrag van Maastricht voerde echter nog een andere nieuwigheid in: het Europees 
burgerschap en het bijhorende recht om in de Unie vrij te reizen en te verblijven. In hoofdstuk 2 
zal worden onderzocht in welke mate het Hof deze nieuwe verdragsbepalingen aangreep om de 
onderwijsrechten voor alle burgers van de Unie uit te breiden. Of de lidstaten zich konden vinden 
in deze rechtspraak zal vervolgens in hoofdstuk 3 worden geanalyseerd.  
 
                                                 
935
 Arrest van 7 juli 1992, Europees Parlement/Raad, C-295/90, Jur. 1992, p. I-4193. 
936
 Richtlijn van de Raad van 28 juni 1990 betreffende het verblijfsrecht van studenten (90/366/EEG), P.B. L 180 van 
13 juli 1990, p. 30. 
937
 Huidig artikel 352, lid 1 VWEU. 
938
 Huidig artikel 18, alinea 2 VWEU. 
939
 S. O’LEARY, “Case C-295/90, European Parliament v. Council, Judgment of 7 July 1992, not yet reported in 
ECR”, C.M.L.Rev. 1993, (639) 647 (651).  
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HOOFDSTUK 2 
ONDERWIJSRECHTEN IN DE UNIE  
 
332. In hoofdstuk 1 van deel III kwam naar voren dat de onderwijsbevoegdheid van de Europese 
Unie in verschillende etappes door de rechtspraak van het Hof van Justitie werd uitgebreid. Deze 
bevoegdheidsuitbreiding bracht voor de studenten in de Unie heel wat onderwijsrechten met zich 
mee. Nochtans voorzag het oorspronkelijke EEG-Verdrag geen onderwijsrechten.  
 
333. In de jaren zestig realiseerde de Europese Economische Gemeenschap zich echter dat er 
enkel sprake kon zijn van vrij verkeer indien zowel de migrerende werknemers als hun kinderen 
recht op onderwijs genoten940. Verordening 1612/68 betreffende het vrije verkeer van 
werknemers binnen de Gemeenschap941 werd uitgevaardigd en kende hen dit recht onder bepaalde 
voorwaarden toe, een recht dat vervolgens door de rechtspraak van het Hof van Justitie ruim werd 
geïnterpreteerd.  
 
 In 1985 kreeg het Hof ook aandacht voor de economisch inactieve EU-studenten die geen 
enkele band met een economisch actieve Unieburger hebben. Hoewel deze onderdanen toen 
nergens in het Verdrag waren te bespeuren, oordeelde het Hof dat zij niettemin het recht genoten 
om onder dezelfde voorwaarden als de onderdanen van het gastland te worden toegelaten tot de 
beroepsopleiding942. Hiermee zette het Hof een eerste stap in de uitbouw van een recht op vrij 
verkeer voor deze studenten. 
 
334. Hierna zal worden nagegaan onder welke voorwaarden de burgers van de Europese Unie en 
hun familieleden vandaag in beginsel recht hebben op onderwijs, verblijf en studiefinanciering in 
een andere lidstaat van de Unie. Tevens zal er kort aandacht worden besteed aan de mate waarin 
een diploma dat in één van de lidstaten werd behaald, elders in de Unie kan worden erkend 
(afdeling 3). Een goed begrip van deze onderwijsrechten is immers essentieel, vooraleer in 
hoofdstuk 3 kan worden onderzocht welke pogingen de lidstaten ondernamen om deze rechten op 
indirecte wijze te beperken, alsook welke gronden er voor het Hof van Justitie kunnen worden 
ingeroepen om dergelijke maatregelen te rechtvaardigen. Maar vooraleer deze onderwijsrechten 
                                                 
940
 B. DE WITTE, “Higher Education and the Constitution of the European Community” in C. GELLERT (ed.), Higher 
Education in Europe, Londen, Jessica Kingsley Publishers, 1993, 188.  
941
 Verordening (EEG) nr. 1612/68 van de Raad van 15 oktober 1968 betreffende het vrije verkeer van werknemers 
binnen de Gemeenschap, P.B. L 257 van 19 oktober 1968, p. 2. 
942
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punt 26. Zie eveneens deel III, hoofdstuk 
1, afdeling 1, §1, 1.2, 3°. 
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te analyseren, zal er eerst nader worden ingegaan op de vraag waarom enkel het publieke 
onderwijs in deel III aan bod zal komen (afdeling 1) en welke soorten studenten onderwijsrechten 
in de Unie kunnen genieten (afdeling 2).  
 
 
AFDELING 1. Afbakening van het begrip onderwijs in het personenverkeer 
 
335. In het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie is te lezen dat de lidstaten vrij 
de inhoud en het opzet van hun onderwijs bepalen943. Naargelang de culturele en 
maatschappelijke achtergrond wordt het onderwijs in de lidstaten dan ook op een verschillende 
wijze ingevuld. Niettemin zijn er in elke lidstaat publieke onderwijsinstellingen te vinden. Op 
grond van een aantal internationale verdragen944 zijn de lidstaten namelijk verplicht om ervoor te 
zorgen dat iedereen op hun grondgebied onderwijs kan genieten. Dit publieke onderwijs kan 
worden aangevuld door privaat onderwijs. Of beide onderwijsvormen onder het personenverkeer, 
dat het voorwerp van dit deel vormt, kunnen worden begrepen, zal in deze afdeling worden 
onderzocht.  
 
336.  In de zaak Gravier werd het Hof van Justitie voor het eerst geconfronteerd met de vraag of 
het onderwijs moet behandeld worden onder de verdragsbepalingen betreffende het vrije 
diensten- of personenverkeer. Volgens Gravier, een Franse studente die zich in België aan het 
hoger onderwijs had ingeschreven, was het aanvullende schoolgeld dat zij in België moest betalen 
in strijd met het vrij verkeer van diensten945. Zij meende dat het onderwijs moest worden 
beschouwd als een dienst en baseerde zich hiervoor op de gevoegde zaken Luisi en Carbone, 
waarin het Hof oordeelde dat het dienstenverkeer niet alleen inhoudt dat de dienstverrichter zich 
naar een andere lidstaat mag begeven, maar ook dat de personen ten behoeve van wie een dienst 
wordt verricht zich met het oog hierop naar een andere lidstaat mogen verplaatsen. Onder deze 
personen worden volgens het Hof toeristen, patiënten “en zij die zich voor studie of zaken op reis 
begeven946”, begrepen.  
                                                 
943
 Artikelen 165 VWEU (onderwijs) en 166 VWEU (beroepsopleiding). 
944
 Artikel 26 Universele Verklaring van de Rechten van de Mens, 
http://www.ohchr.org/EN/UDHR/Documents/UDHR_Translations/dut.pdf (geraadpleegd op 24 december 2013); 
artikel 2 Protocol nr. 1 bij het Verdrag tot Bescherming van de Rechten van de Mens en de Fundamentele Vrijheden, 
http://www.echr.coe.int/Documents/Convention_NLD.pdf (geraadpleegd op 24 december 2013) en artikel 13 
Internationaal Verdrag inzake economische, sociale en culturele rechten, B.S. van 6 juli 1983 
945
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punt 7. Voor een nauwkeurige 
omschrijving van de feiten, zie deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §1, 1.2, 3°. 
946
 Arrest van 31 januari 1984, G. Luisi en G. Carbone, 286/82 en 26/83, Jur. 1984, p. 377, punt 16.  
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 Advocaat-generaal SLYNN hield er een genuanceerdere visie op na en stelde dat enkel het 
private onderwijs kan worden beschouwd als een dienst, omdat in dat geval het onderwijs “wordt 
verstrekt in het kader van een economische activiteit die kostendekkend en winstgevend beoogt te 
zijn947”. Dit geldt niet voor het publieke onderwijs, dat wordt georganiseerd in het kader van het 
sociale beleid van de staat en geheel of hoofdzakelijk door de overheid wordt gefinancierd. Het 
wordt niet verstrekt tegen een vergoeding. Aan dit laatste wordt volgens SLYNN geen afbreuk 
gedaan door het feit dat er soms schoolgeld moet worden betaald, omdat dit schoolgeld niet in 
verhouding staat tot de werkelijke kost948.  
 
 Het Hof ging hier niet nader op in, maar uit het feit dat het de zaak beoordeelde aan de 
hand van de artikelen 7 EEG949 en 128 EEG kan worden afgeleid dat ook het Hof meende dat het 
publieke onderwijs, dat in casu aan de orde was, niet kon worden beschouwd als een dienst950. 
 
337. In de zaak Humbel951 ging het Hof wel over tot een uitspraak. Het startte zijn redenering 
met een verwijzing naar de verdragsbepaling omtrent het dienstenverkeer952, waarin is terug te 
vinden dat een dienst gewoonlijk tegen een vergoeding geschiedt. Volgens het Hof bestaat het 
wezenlijke kenmerk van die vergoeding erin dat deze de economische tegenprestatie vormt voor 
de geleverde dienst953, wat niet het geval is bij het publieke onderwijs. Dat wordt namelijk niet 
georganiseerd om tegen een vergoeding cursussen aan te bieden, maar wel om de “sociale, 
culturele en opvoedkundige taak954” van de overheid te vervullen, die in de regel voor de 
financiering zorgt. Net zoals advocaat-generaal SLYNN955, is het Hof van oordeel dat hieraan 
geen afbreuk wordt gedaan door het feit dat er soms een vergoeding of schoolgeld moet worden 
betaald956.  
                                                                                                                                                 
Luisi en Carbone, twee Italiaanse onderdanen, vochten in deze zaken de Italiaanse regelgeving aan die de uitvoer van 
deviezen slechts tot een bepaalde waarde toestond.  
947
 Conclusie van 16 januari 1985 van advocaat-generaal G. Slynn bij arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 
293/83, Jur. 1985, p. 593.  
948
 Conclusie van 16 januari 1985 van advocaat-generaal G. Slynn bij arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 
293/83, Jur. 1985, p. 593.  
949
 Huidig artikel 18 VWEU. 
950
 A.P. VAN DER MEI, Free Movement of Persons within the European Community, Oxford, Hart Publishing, 2003, 
389. 
951
 Arrest van 27 september 1988, Belgische Staat/R.Humbel en M.-T. Edel, 263/86, Jur. 1988, p. 5365. Voor de feiten, 
zie deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §1, 1.2, 4°. 
952
 Huidig artikel 57 VWEU. 
953
 Arrest van 27 september 1988, Belgische Staat/R.Humbel en M.-T. Edel, 263/86, Jur. 1988, p. 5365, punten 15-17. 
954
 Arrest van 27 september 1988, Belgische Staat/R.Humbel en M.-T. Edel, 263/86, Jur. 1988, p. 5365, punt 18. 
955
 Conclusie van 15 maart 1988 van advocaat-generaal G. Slynn bij arrest van 27 september 1988, Belgische 
Staat/R.Humbel en M.-T. Edel, 263/86, Jur. 1988, p. 5379-5380. 
956
 Arrest van 27 september 1988, Belgische Staat/R.Humbel en M.-T. Edel, 263/86, Jur. 1988, p. 5365, punten 18-20. 
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 Het Hof keek in de zaak Humbel, die betrekking had op het secundaire onderwijs, bijgevolg 
niet alleen naar de wijze waarop het onderwijs werd gefinancierd, maar ook naar het doel dat 
door het onderwijs werd nagestreefd.  
 
338. In de zaak Wirth957 verklaarde het Hof de Humbel-rechtspraak ook van toepassing op de 
hogescholen. Het Hof voegde er verder aan toe dat onderwijsinstellingen die hoofdzakelijk door 
particuliere middelen worden gefinancierd en winstoogmerk nastreven958 onder de 
verdragsbepalingen betreffende het dienstenverkeer vallen. Zij bieden namelijk diensten tegen 
een vergoeding aan959.  
 
339. Er moet bijgevolg steeds worden gekeken naar het doel en de wijze van financiering van 
het onderwijs. Al zou uit punt 19 van het arrest Wirth kunnen worden afgeleid dat er enkel 
rekening moet worden gehouden met de wijze van financiering. Het Hof besloot er namelijk dat 
“onderricht aan een hogeschool die voornamelijk met overheidsmiddelen wordt gefinancierd, 
geen dienstverrichting is”. De latere rechtspraak van het Hof960, alsook de Dienstenrichtlijn961 die 
deze rechtspraak codificeerde, spreekt dit echter tegen. Zowel het doel als de wijze van 
financiering speelt een rol.  
 
                                                 
957
 Arrest van 7 december 1993, S.M. Wirth/Landeshauptstadt Hannover, C-109/92, Jur. 1993, p. I-6447.  
Toen Stephan Wirth, een Duits onderdaan, geen studieplaats aan een Duitse hogeschool kreeg, trok hij naar Nederland 
om er jazz-saxofoon te gaan studeren. Hij vroeg in dit kader een Duitse studietoelage aan, die hem werd geweigerd 
omdat deze studie volgens de Duitse overheid - gezien zijn huidig opleidingsniveau - niet van nut was. Stephan Wirth 
kwam hiertegen op voor de nationale rechter, die aan het Hof onder meer de vraag voorlegde of er bij een studie aan 
een hogeschool, waarvoor schoolgeld wordt betaald, gebruik wordt gemaakt van een dienst.  
958
 Sinds 2001 is deze winstvoorwaarde niet meer noodzakelijk. Toen oordeelde het Hof in de zaak Smits en Peerbooms 
dat er geen winst moet worden nagestreefd om te kunnen spreken van een dienst. Zie arrest van 12 juli 2001, Smits en 
Peerbooms, C-157/99, Jur. 2001, p. I-5473, punten 50 en 52. 
959
 Arrest van 7 december 1993, S.M. Wirth/Landeshauptstadt Hannover, C-109/92, Jur. 1993, p. I-6447, punten 15-17. 
960
 Arrest van 11 september 2007, Schwarz en Gootjes-Schwarz/Finanzamt Bergisch Gladbach, C-76/05, Jur. 2007, p. 
I-6849; arrest van 11 september 2007, Commissie/Duitsland, C-318/05, Jur. 2007, p. I-6957; arrest van 18 december 
2007, H.-D. en H. Jundt/Finanzamt Offenburg, C-281/06, Jur. 2007, p. I-12231 en arrest van 20 mei 2010, Zanotti, C-
56/09, Jur. 2010, p. I-4517. 
961
 Artikel 2, lid 2, a) bepaalt dat de Richtlijn niet van toepassing is op niet-economische diensten van algemeen belang, 
waaronder ook het publieke onderwijs valt. In overweging 34 van de preambule is verder terug te vinden dat het Hof 
vaststelde dat er “geen sprake is van een vergoeding bij activiteiten die door of namens de overheid zonder 
economische tegenprestatie in het kader van haar taken op sociaal, cultureel, opvoedkundig en justitieel gebied worden 
verricht, zoals cursussen die worden gegeven in het kader van het nationale onderwijsstelsel of het beheer van 
socialezekerheidsstelsels, die geen economische activiteit behelzen. De betaling van een bijdrage door de afnemers, 
bijvoorbeeld schoolgeld of inschrijfgeld teneinde in zekere mate in de werkingskosten van een stelsel bij te dragen, 
vormt op zich nog geen vergoeding omdat de dienst hoofdzakelijk uit publieke middelen gefinancierd blijft. Deze 
activiteiten vallen derhalve niet onder de definitie van dienst in artikel 50 van het Verdrag en vallen niet binnen de 
werkingssfeer van deze richtlijn”. Zie Richtlijn 2006/123/EG van het Europees Parlement en de Raad van 12 december 
2006 betreffende diensten op de interne markt, P.B. L 376 van 27 december 2006, p. 36. 
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340. Op basis van deze twee criteria kunnen echter niet alle vragen worden beantwoord. Zo is 
niet duidelijk wanneer een onderwijsinstelling ‘hoofdzakelijk’ door publieke of private middelen 
wordt gefinancierd. En wat met opleidingen die worden gedoceerd aan een onderwijsinstelling 
die hoofdzakelijk met publieke middelen wordt gefinancierd, maar die zelf worden gefinancierd 
door hoofdzakelijk private middelen, zoals inschrijvingsgelden962? Moeten deze al dan niet 
worden beschouwd als een dienst963? Dezelfde vraag stelt zich in verband met een studieavond 
die wordt georganiseerd door een universiteit die grotendeels wordt gefinancierd door de 
overheid, maar waarvan de kostprijs die voor deelname moet worden betaald, de door de 
universiteit gemaakte kosten moet vergoeden964? Een precisering van deze rechtspraak dringt zich 
dan ook op, al zag het Hof hiervan nog niet de noodzaak in omdat het steeds werd geconfronteerd 
met onderwijsinstellingen die overduidelijk met hoofdzakelijk publieke of private middelen 
werden bekostigd.  
 
341. Hierna zal enkel het publieke onderwijs aan bod komen, aangezien deel III de rechtspraak 
omtrent het personenverkeer zal behandelen en de private onderwijsinstellingen onder de 
verdragsbepalingen betreffende het dienstenverkeer vallen. 
 
 
AFDELING 2. Persoonlijk toepassingsgebied van de onderwijsrechten 
 
342. Alvorens de verschillende Europese onderwijsrechten te onderzoeken, is het belangrijk om 
na te gaan wie deze onderwijsrechten kan genieten.  
 
343. In de Europese Unie kunnen er vier soorten studenten worden onderscheiden. Eerst en 
vooral zijn er de personen die naar een andere EU-lidstaat trekken om er economische activiteiten 
te verrichten, als werknemer of zelfstandige, en besluiten om er tegelijkertijd te studeren of om er 
na afloop van hun werkzaamheden een opleiding te starten. Deze studenten kunnen zowel de 
nationaliteit van een derde land als van één van de lidstaten van de Unie dragen. Enkel deze 
laatsten zullen worden bestudeerd in §1 aangezien deel III focust op het vrije personenverkeer in 
                                                 
962
 Dit is bijvoorbeeld vaak het geval bij een Master of Law (LLM). 
963
 G. DAVIES, Nationality discrimination in the European Internal Market, Den Haag, Kluwer Law International, 
2003, 176. 
964
 D. MERTENS, “De Europese dienstenrichtlijn en haar impact op het onderwijs”, T.O.R.B. 2006-2007, (302) 307 
(314). 
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de Unie965, met uitzondering van de EU-zelfstandigen. In hoofdstuk drie, dat zich toespitst op de 
hoofdvraag, namelijk de slaagkansen van de rechtvaardigingsgronden die EU-lidstaten voor het 
Hof van Justitie inroepen om hun indirect discriminerende maatregelen te rechtvaardigen, zal 
immers duidelijk worden dat de onderwijsrechtspraak van het Hof hoofdzakelijk betrekking heeft 
op enerzijds EU-werknemers en anderzijds economisch inactieve EU-burgers. In dit licht lijkt het 
dan ook gerechtvaardigd om het onderzoek naar de onderwijsrechten van de economisch actieve 
EU-onderdanen te beperken tot de EU-werknemers. 
 
 De tweede groep studenten wordt gevormd door de ‘echte’ studenten, namelijk zij die zich 
naar een lidstaat van de Unie begeven om er gedurende een bepaalde periode te gaan studeren. 
Ook deze studenten kunnen de nationaliteit van een EU-lidstaat of een derde land bezitten. In §3 
zal enkel aandacht worden besteed aan de eerste groep, de EU-burgers, gezien de beperking van 
het onderzoek tot het vrij verkeer van personen.  
 
 Verder nemen ook de familieleden van EU-werknemers vaak deel aan het onderwijs in de 
Europese Unie966. Zij zullen nader aan bod komen in §2. 
 
 Tot slot zijn er nog de studenten die in het kader van een Europees uitwisselingsprogramma 
naar een andere lidstaat trekken967. De onderwijsrechten van deze groep zullen hier niet worden 
geanalyseerd. Deze studenten verlaten immers voor een korte periode hun thuisland en blijven 
daarom aangesloten bij de onderwijsinstelling van hun thuisland. Hierdoor worden ze in de 
gastlidstaat meestal niet geconfronteerd met nationale maatregelen die hun vrije verkeer 
beperken.  
 
344. Uit afdeling 3 van dit hoofdstuk zal blijken dat de studenten, naargelang de status die ze 
bezitten, onder andere voorwaarden een aantal Europese onderwijsrechten genieten. Daarom is 
het belangrijk om eerst te ontleden wanneer een student in de Europese Unie EU-werknemer, 
familie van deze economisch actieve onderdaan of EU-burger is. 
                                                 
965
 Hieronder worden op grond van artikel 20 VWEU en titel IV van het derde deel van het Verdrag betreffende de 
werking van de Europese Unie zowel de economisch inactieve burgers van de Unie als de EU-werknemers en -
zelfstandigen verstaan.  
966
 Deze vaststelling kan niet worden doorgetrokken naar de familieleden van de economisch inactieve EU-burgers. 
Deze laatsten gaan meestal in een andere lidstaat een opleiding hoger onderwijs volgen wanneer ze oud genoeg zijn om 
zelfstandig te wonen en laten zich dan ook zelden vergezellen door hun familieleden. Deze familieleden zullen hierna 
dan ook slechts zijdelings worden behandeld. 
967
 Leonardo da Vinci (beroepsopleidingen), Erasmus (hoger onderwijs), Grundtvig (volwassenenonderwijs) en 
Comenius (scholen). Zie The Lifelong Learning Programme: education and training opportunities for all, 
http://ec.europa.eu/education/lifelong-learning-programme/index_en.htm (geraadpleegd op 19 januari 2013). 
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§1. Werknemer van de Unie 
 
345. Vooraleer kan worden onderzocht welke studenten kunnen worden beschouwd als EU-
werknemer, moet de vraag worden beantwoord wie er kan worden begrepen onder het begrip 
migrerende werknemer in de zin van het Verdrag betreffende de werking van de Europese 
Unie968.  
 
346. Noch in de Verdragen, noch in het secundaire recht van de Unie, is er een definitie terug te 
vinden van een EU-werknemer. Niettemin verduidelijkte het Hof van Justitie reeds in 1964 dat dit 
begrip een Europeesrechtelijke betekenis heeft, omdat anders elke lidstaat op grond van zijn 
nationale definitie bepaalde onderdanen van het vrije werknemersverkeer zou kunnen uitsluiten, 
waardoor dit vrije verkeer niet zou worden verwezenlijkt969. 
 
347. Bijna twintig jaar later werd het Hof in de zaak Levin970 gevraagd om het begrip nader te 
interpreteren. De vraag stelde zich of een burger met de nationaliteit van een lidstaat die 
deeltijdse arbeid verricht in een andere lidstaat en hiervoor een loon ontvangt dat lager is dan het 
in die sector vastgestelde bestaansminimum, kan worden beschouwd als een migrerende 
werknemer in de zin van het EEG-Verdrag971. Volgens het Hof moest de Europeesrechtelijke 
betekenis worden ontleed aan de hand van de context en in het licht van de doelstelling van het 
Verdrag972. Daarenboven moest het begrip ruim worden uitgelegd973. Hierdoor kwam het Hof tot 
het besluit dat ook een deeltijdse arbeider, ongeacht de hoogte van zijn loon, een migrerende 
werknemer kan zijn974. Het Hof meent dat er hiervan sprake is zodra de werknemer reële en 
                                                 
968
 In voetnoot 718 van deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §1, 1.2, 3° werd er reeds op gewezen dat het begrip werknemer 
in het Unierecht niet eenduidig is. De betekenis “varieert naar gelang van het gebied dat wordt beschouwd. Zo valt het 
in het kader van artikel 48 EG-Verdrag en verordening nr. 1612/68 gehanteerde begrip werknemer niet noodzakelijk 
samen met het begrip dat gangbaar is binnen de sfeer van artikel 51 EG-Verdrag en verordening nr. 1408/71”. Arrest 
van 12 mei 1998, M. Martínez Sala/Freistaat Bayern, C-85/96, Jur. 1998, p. I-2691, punt 31. Dit hoofdstuk zal enkel 
aandacht besteden aan de EU-werknemer in de zin van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie en 
Verordening 1612/68, huidige Verordening 492/2011. 
969
 Arrest van 19 maart 1964, M.K.H. Unger/Bestuur van de Bedrijfsvereniging voor Detailhandel en Ambachten, 
75/63, Jur. 1964, p. 371. De feiten die tot deze zaak aanleiding gaven, werden niet opgenomen in het arrest van het 
Hof.  
970
 Arrest van 23 maart 1982, D.M. Levin/Staatssecretaris van Justitie, 53/81, Jur. 1982, p. 1035.  
Mevrouw Levin, een Engelse onderdaan, vroeg samen met haar echtgenoot, die afkomstig was uit een derde land, een 
verblijfsvergunning aan in Nederland. Deze werd haar geweigerd omdat ze op het ogenblik van haar aanvraag niet in 
Nederland werkzaam was. Toen dit veranderde, ging ze tegen de Nederlandse beslissing in beroep. 
971
 Arrest van 23 maart 1982, D.M. Levin/Staatssecretaris van Justitie, 53/81, Jur. 1982, p. 1035, punt 16.  
972
 Arrest van 23 maart 1982, D.M. Levin/Staatssecretaris van Justitie, 53/81, Jur. 1982, p. 1035, punten 9 en 11. 
973
 Arrest van 23 maart 1982, D.M. Levin/Staatssecretaris van Justitie, 53/81, Jur. 1982, p. 1035, punt 13. 
974
 Arrest van 23 maart 1982, D.M. Levin/Staatssecretaris van Justitie, 53/81, Jur. 1982, p. 1035, punt 15. 
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daadwerkelijke arbeid verricht, en geen werkzaamheden van marginale of bijkomstige omvang975. 
Dit laatste wordt ook wel de sufficiency test genoemd976.  
 
 Mevrouw Levin, die deeltijds werkte en een loon ontving dat lager was dan het 
bestaansminimum in die sector, werd bijgevolg beschouwd als een EU-werknemer. Zij had nog 
heel wat eigen middelen waardoor ze geen beroep moest doen op een uitkering van 
overheidswege. Indien dit echter wel het geval was geweest, dan had dit geen afbreuk gedaan aan 
haar status als EU-werknemer. In de zaak Kempf oordeelde het Hof namelijk dat het feit dat een 
deeltijdse werknemer zijn inkomen aanvult met een werkloosheidsuitkering, de status van 
migrerende werknemer  niet teniet doet977.  
 
348. Voor een echte definitie van het begrip EU-werknemer was het wachten tot de zaak 
Lawrie-Blum978, waarin het Hof zich moest buigen over de vraag of een kandidaat-leraar die stage 
loopt ter voorbereiding van het beroep leraar kan worden beschouwd als EU-werknemer wanneer 
hij dit doet in de hoedanigheid van ambtenaar en voor deze stage wordt vergoed. Het Hof 
verduidelijkte dat er steeds moet worden gekeken naar de “objectieve criteria die, (…), 
kenmerkend zijn voor de arbeidsverhouding979”. Bij een werknemer van de Unie bestaat het 
hoofdkenmerk van deze verhouding erin dat de werknemer “gedurende een bepaalde tijd voor 
een ander en onder diens gezag prestaties levert en als tegenprestatie een vergoeding 
ontvangt980”. Het Hof herhaalde zijn rechtspraak dat de aard van de rechtsbetrekking tussen de 
werknemer en de werkgever, namelijk een publiek ambtenarenstatuut of een privaat contract, 
geen rol speelt981. Bijgevolg moet ook een kandidaat-leraar die stage loopt, worden beschouwd 
                                                 
975
 Arrest van 23 maart 1982, D.M. Levin/Staatssecretaris van Justitie, 53/81, Jur. 1982, p. 1035, punt 17. 
976
 R.C.A. WHITE, Workers, Establishment, and Services in the European Union, Oxford, Oxford University Press, 
2004, 33-34. 
977
 Arrest van 3 juni 1986, R.H. Kempf/Staatssecretaris van Justitie, 139/85, Jur. 1986, p. 1741, punt 14.  
Meneer Kempf, een Duits onderdaan, woonde en werkte in Nederland, waar hij deeltijds als muziekleraar werkzaam 
was. Zijn loon dat lager was dan het bestaansminimum, vulde hij aan met onder andere een werkloosheidsuitkering. 
Hierdoor kon hij volgens Nederland niet meer worden beschouwd als een EU-werknemer.  
978
 Arrest van 3 juli 1986, D. Lawrie-Blum/Land Baden-Württemberg, 66/85, Jur. 1986, p. 2121. 
Deborah Lawrie-Blum nam als Britse deel aan het eerste staatsexamen voor leraar aan het hoger middelbaar onderwijs 
in Duitsland, waarvoor ze slaagde. Hierop wilde ze haar stage aanvatten, die zou leidden tot een tweede staatsexamen, 
dat haar toegang zou geven tot een loopbaan als leraar. Deze stage werd haar echter geweigerd op grond van haar 
nationaliteit, waardoor ze nooit als leraar aan het hoger middelbaar onderwijs in Duitsland kon gaan werken.  
979
 Arrest van 3 juli 1986, D. Lawrie-Blum/Land Baden-Württemberg, 66/85, Jur. 1986, p. 2121, punt 17. 
980
 Arrest van 3 juli 1986, D. Lawrie-Blum/Land Baden-Württemberg, 66/85, Jur. 1986, p. 2121, punt 17.  
981
 Arrest van 3 juli 1986, D. Lawrie-Blum/Land Baden-Württemberg, 66/85, Jur. 1986, p. 2121, punt 20 verwijst naar 
het arrest van 12 februari 1974, Sotgiu/Deutsche Bundespost, 152/73, Jur. 1974, p. 153, punten 5-6. Voor de feiten van 
de zaak Sotgiu, zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 2. In deze zaak oordeelde het Hof dat de uitsluitingsregel die voorzien 
is in artikel 45, lid 4 VWEU, namelijk de betrekkingen in overheidsdienst worden niet onder het Verdrag betreffende 
de werking van de Europese Unie begrepen, niet afhankelijk is van de rechtsbetrekking tussen de werknemer en de 
 Deel III Personenverkeer   194 
als een EU-werknemer wanneer deze tijdens de stage onder leiding en toezicht van de school les 
geeft en hiervoor een vergoeding ontvangt. Het feit dat de kandidaat-leraar maar een beperkt 
aantal uren per week les geeft en een loon ontvangt dat lager is dan dat van een voltijdse leraar, 
doet - zoals reeds bleek uit de zaak Levin982 - geen afbreuk aan deze uitspraak indien er reële en 
daadwerkelijke arbeid wordt verricht983. 
 
 In de zaak Steymann voegde het Hof hieraan toe dat er formeel zelfs geen arbeidscontract 
moet zijn en de beloning ook mag bestaan uit een voordeel in natura984.  
 
349. Ondanks het feit dat het Hof het begrip EU-werknemer ruim uitlegt, omschrijft de definitie 
die door het Hof in de zaak Lawrie-Blum werd uitgewerkt toch een aantal voorwaarden die 
moeten worden vervuld: de werknemer moet gedurende een bepaalde tijd voor iemand werken, 
dit moet gebeuren onder toezicht en als tegenprestatie moet de werknemer een loon ontvangen. 
Dit wordt ook wel aangeduid als de formal test985.  
 
 Zodra aan deze voorwaarden is voldaan en de betrokken EU-burger kan worden beschouwd 
als een EU-werknemer, kan aan deze status geen afbreuk worden gedaan door de reden waarom 
deze in de andere lidstaat startte met het verrichten van werkzaamheden, aangezien dit geen 
objectief element is dat de arbeidsverhouding kenmerkt986. 
 
350. Deze rechtspraak werd aangevuld door twee zaken waarin de vraag aan bod kwam wanneer 
studenten kunnen worden beschouwd als werknemers van de Unie.  
 
                                                                                                                                                 
administratie. Artikel 45, lid 4 VWEU betreft uitsluitend arbeid in overheidsdienst. Het is bijgevolg niet van belang of 
de werknemer een contractueel of statutair ambtenaar is.  
982
 Arrest van 23 maart 1982, D.M. Levin/Staatssecretaris van Justitie, 53/81, Jur. 1982, p. 1035.  
983
 Arrest van 3 juli 1986, D. Lawrie-Blum/Land Baden-Württemberg, 66/85, Jur. 1986, p. 2121, punt 21.  
984
 Arrest van 5 oktober 1988, U. Steymann/Staatssecretaris van Justitie, 196/87, Jur. 1988, p. 6159, punten 9-14.  
De heer Steymann, een Duits onderdaan, werd in Nederland lid van een religieuze gemeenschap. Binnen deze 
commune verrichte hij een aantal klusjes. In ruil voorzag de commune in zijn materiële behoeften. Het Hof besloot in 
deze zaak dat de heer Steymann kon worden beschouwd als een migrerende werknemer, indien de voorzieningen die de 
commune verschafte een indirecte tegenprestatie vormden voor de door de heer Steymann verrichte reële en 
daadwerkelijke arbeid.  
985
 R.C.A. WHITE, Workers, Establishment, and Services in the European Union, Oxford, Oxford University Press, 
2004, 33-34. 
986
 Arrest van 21 februari 2013, L.N., C-46/12, n.n.g., punten 46-47. 
In deze zaak stond de vraag centraal of een EU-onderdaan die in de eerste plaats naar Denemarken was gekomen om er 
een opleiding hoger onderwijs te volgen, aangezien deze voor zijn vertrek een toelatingsaanvraag had ingediend bij een 
Deense onderwijsinstelling, kan worden beschouwd als een EU-werknemer.   
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351.  In de eerste zaak moest het Hof van Justitie nagaan of mevrouw Bernini, die in het kader 
van haar beroepsopleiding tien weken stage moest volgen, een migrerende werknemer was987. Het 
Hof greep terug naar zijn arrest in de zaak Lawrie-Blum988 en voegde eraan toe dat de nationale 
rechter bij de beoordeling van een stage in het kader van een beroepsopleiding, die vooral is 
bedoeld om een beroepsbekwaamheid te ontwikkelen, “mag989” nagaan of er voldoende uren 
werden gepresteerd om deze bekwaamheid te ontwikkelen990.  
 
352. Uit de zaak Bernini volgt dat niet alle stagiaires die in het kader van hun beroepsopleiding 
stage volgen, kunnen worden beschouwd als EU-werknemer. Enkel langdurige stages, waardoor 
een zekere beroepsbekwaamheid wordt ontwikkeld, kunnen hiertoe aanleiding geven. Dit laatste 
was bijvoorbeeld het geval voor Lawrie-Blum. Zij moest twee jaar stage lopen als kandidaat-
leraar om vervolgens, na een tweede staatsexamen, het beroep van leraar te kunnen uitoefenen991. 
Dit is logisch aangezien studenten die in het kader van hun studie een stage volgen in de eerste 
plaats migrerende studenten zijn. Ze zijn namelijk naar een andere lidstaat getrokken om er een 
opleiding te volgen, niet om er te gaan werken992.  
 
353. Het Hof deed op dezelfde dag uitspraak in de zaak Raulin, die betrekking had op een 
Franse onderdaan die in Nederland een oproepcontract had afgesloten voor een periode van 
ongeveer acht maanden. In een dergelijk contract is het aantal te vervullen uren afhankelijk van 
de omvang van het werk dat naargelang het seizoen moet worden verricht. Tijdens de ganse duur 
van haar contract had Raulin slechts 60 uur gewerkt. Toen zij zich tijdens de zomervakantie van 
1986 inschreef aan een hogeschool in Nederland, was zij van mening dat zij net zoals de 
Nederlandse onderdanen kon genieten van studiefinanciering, omdat zij als EU-werknemer het 
recht genoot om niet te worden gediscrimineerd op grond van haar nationaliteit993.  
 
                                                 
987
 De Italiaanse Bernini had haar vader vergezeld naar Nederland, waar ze naar de lagere en middelbare school was 
geweest en vervolgens een beroepsopleiding volgde. 
988
 Arrest van 3 juli 1986, D. Lawrie-Blum/Land Baden-Württemberg, 66/85, Jur. 1986, p. 2121, punten 19-21. 
989
 Arrest van 26 februari 1992, M.J.E. Bernini/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-3/90, Jur. 1992, p. I-
1071, punt 16. 
990
 Arrest van 26 februari 1992, M.J.E. Bernini/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-3/90, Jur. 1992, p. I-
1071, punten 15-17. 
991
 Arrest van 3 juli 1986, D. Lawrie-Blum/Land Baden-Württemberg, 66/85, Jur. 1986, p. 2121, punt 5. 
992
 P. VAN DEN BOSSCHE, “Elders gaan studeren op andermans kosten?”, N.J.B. 1992, (792) 794 (797). 
993
 Zie eveneens deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.1. 
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 Het Hof gaf eerst mee dat een oproepcontract niet verhindert dat mevrouw Raulin kan 
worden beschouwd als een migrerende werknemer994. Het antwoord op de vraag of de arbeid die 
zij gedurende een korte periode verrichtte, moest worden beschouwd als reële en daadwerkelijke 
arbeid, werd overgelaten aan het oordeel van de nationale rechter, die volgens het Hof bij de 
beoordeling rekening “kan995” houden met de duur van de verrichte werkzaamheden en het feit 
dat de persoon zich beschikbaar moet houden voor zijn werkgever. Het Hof stelde verder dat een 
zeer gering aantal gewerkte uren een aanwijzing “kan996” zijn dat de arbeid slechts marginaal en 
bijkomstig was en dat enkel de arbeid die in het gastland werd verricht, in aanmerking mag 
worden genomen997.  
 
354. Deze arresten verduidelijken nauwelijks wanneer er bij werkstudenten sprake is van reële 
en daadwerkelijke arbeid998. Het Hof beperkte zich tot de opsomming van een aantal elementen 
waarmee de nationale rechter rekening kan houden. Hij is hiertoe dus niet verplicht.  
 
 Studenten die een aantal avonden per week werken om iets bij te verdienen, lijken geen 
werknemer in de zin van het Verdrag, maar zekerheid bestaat hierover niet. VAN DER MEI roept 
het Hof daarom op om een minimum aantal werkuren op te leggen om te kunnen worden 
beschouwd als een EU-werknemer. Volgens hem is er sprake van reële en daadwerkelijke arbeid, 
zodra minstens de helft van het totaal aantal werkuren in de sector wordt gepresteerd999. Tot nog 
toe deed het Hof geen uitspraak in deze richting.  
 
 Het arrest Raulin maakte wel duidelijk dat er alleen mag worden gekeken naar de 
werkzaamheden die in het gastland plaatsvinden1000. De student die tijdens de wintermaanden in 
de ene lidstaat en tijdens de lente in een andere lidstaat arbeid verricht, kan bijgevolg niet stellen 
dat hij op basis van deze twee activiteiten samen moet worden beschouwd als een migrerende 
                                                 
994
 Arrest van 26 februari 1992, Raulin/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-357/89, Jur. 1992, p. I-1027, 
punt 11. 
995
 Arrest van 26 februari 1992, Raulin/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-357/89, Jur. 1992, p. I-1027, 
punt 14. 
996
 Arrest van 26 februari 1992, Raulin/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-357/89, Jur. 1992, p. I-1027, 
punt 14. 
997
 Arrest van 26 februari 1992, Raulin/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-357/89, Jur. 1992, p. I-1027, 
punten 14-17. 
998
 P. VAN DEN BOSSCHE, “Elders gaan studeren op andermans kosten?”, N.J.B. 1992, (792) 794 (797). 
999
 A.P. VAN DER MEI, Free Movement of Persons within the European Community, Oxford, Hart Publishing, 2003, 
36-37. 
1000
 Arrest van 26 februari 1992, Raulin/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-357/89, Jur. 1992, p. I-1027, 
punt 17. 
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werknemer. Het statuut van EU-werknemer, waarmee heel wat rechten zijn verbonden, wordt 
bijgevolg in de praktijk niet zo ruim opgevat.  
 
355. Naast de EU-onderdanen die tegelijkertijd in een andere lidstaat werken en studeren, zijn er 
ook deze die aanvankelijk naar een andere lidstaat trokken om er te gaan werken en er vervolgens 
een opleiding starten, omdat ze daar zin in hebben, hun werkgever hen hiertoe aanzet of ze 
onvrijwillig werkloos zijn geworden1001. In welke omstandigheden deze studenten hun status als 
EU-werknemer behouden en bijgevolg kunnen worden beschouwd als een ‘blijvende’ EU-
werknemer, kwam voor het eerst aan bod in de zaken Lair en Brown, waarin de vraag rees in 
welke mate een migrerende werknemer zijn recht op een studiebeurs voor levensonderhoud en 
opleiding behoudt wanneer deze zijn werkzaamheden stopt om zich volledig toe te leggen op zijn 
studies1002. De arresten lieten een hele tijd op zich wachten. 
 
356. De eerste zaak had betrekking op Sylvie Lair, een Franse onderdaan, die in Duitsland ging 
wonen en werken. Toen zij werkloos werd, besloot ze om opnieuw te gaan studeren. Ze vroeg een 
opleidingstoelage aan, die haar werd geweigerd. Alleen Duitsers en personen die minstens vijf 
jaar voorafgaandelijk aan de studies op het Duitse grondgebied woonden en er een voltijdse 
beroepsactiviteit hadden uitgeoefend, kwamen hiervoor in aanmerking. Sylvie Lair voldeed niet 
aan deze twee voorwaarden. Het Hof oordeelde dat een migrerende werknemer deze 
hoedanigheid behoudt wanneer er een inhoudelijk verband bestaat tussen de aard van de eerder 
uitgeoefende beroepsactiviteit en zijn studies of indien de werknemer onvrijwillig werkloos is 
geworden en hierdoor wordt gedwongen tot omscholing1003.  
 
 In de zaak Bernini voegde het Hof hieraan toe dat de nationale rechter bij de beoordeling 
van deze band rekening moet houden met verschillende factoren, zoals de aard en de 
verscheidenheid van de uitgeoefende werkzaamheden, maar ook met de tijd die is verlopen sinds 
de stopzetting van de arbeid en het starten van de studie. Uit het arrest blijkt dat de studie niet 
onmiddellijk op de arbeid moet volgen. Het volstaat dat de gewezen werknemer na enige tijd gaat 
                                                 
1001
 J. PERTEK en E. SLEIMAN, « Les étudiants et la Communauté : l’esquisse d’un statut de l’étudiant en mobilité », 
R.M.C.U.E. 1998, (306) 311 (321). 
1002
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161 en arrest van 21 juni 1988, 
S.M. Brown/Secretary of State for Scotland, 197/86, Jur. 1988, p. 3205. 
1003
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161, punt 37. 
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studeren1004. Welke tijdspanne hieronder precies moet worden begrepen, werd door het Hof niet 
verduidelijkt. 
 
357. In de zaak Brown1005, die op dezelfde dag als de zaak Lair werd uitgesproken, moest het 
Hof van Justitie zich buigen over de vraag of een student die tijdens de acht maanden voor de 
start van zijn ingenieursstudie stage mocht lopen als elektrotechnisch ingenieur omdat hij was 
toegelaten tot de universiteit, na afloop van deze stage kon worden beschouwd als ‘blijvend’ EU-
werknemer. Volgens het Hof was dit niet het geval. De student werd namelijk migrerend 
werknemer omdat hij was toegelaten tot de universiteit, waardoor de werkzaamheden 
ondergeschikt bleken aan de studies1006. Bijgevolg werd Brown tijdens zijn stage wel beschouwd 
als een migrerende werknemer, maar bleef hij de eraan verbonden rechten niet genieten toen hij 
met zijn studies startte.  
 
 EU-onderdanen die naar een andere lidstaat trekken om er gedurende een korte tijd te gaan 
werken, kunnen er vervolgens tijdens hun studies niet genieten van alle onderwijsrechten als een 
‘blijvende’ migrerende werknemer1007. Ook studenten die tijdens de zomermaanden in een andere 
lidstaat arbeid verrichten, kunnen bijgevolg op basis van deze werkzaamheden tijdens het hierop 
volgende academiejaar niet worden beschouwd als EU-werknemer. 
 
358. Uit deze arresten blijkt dat de continuïteitsvoorwaarde, die stelt dat de studies een 
inhoudelijk verband moeten vertonen met de eerdere arbeid, niet moet worden vervuld door de 
EU-werknemers die onvrijwillig werkloos werden en vervolgens worden gedwongen tot 
omscholing. Zij die daarentegen vrijwillig werkloos werden en vrijwillig een studie gaan volgen 
die geen verband houdt met de eerdere werkzaamheden, behouden niet de status van migrerend 
werknemer1008. Dit is enerzijds te begrijpen omdat anders studenten door hun arbeid tijdens de 
zomermaanden zouden kunnen worden beschouwd als ‘blijvend’ EU-werknemer. Anderzijds is 
het merkwaardig om vast te stellen dat een persoon die onvrijwillig werkloos werd en wordt 
gedwongen tot herscholing wel zijn status behoudt, terwijl dit niet het geval is voor een EU-
                                                 
1004
 Arrest van 26 februari 1992, M.J.E. Bernini/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-3/90, Jur. 1992, p. I-
1071, punten 19 en 21. Voor de feiten, zie randnummer 351 en voetnoot 987 van dit hoofdstuk. 
1005
 Arrest van 21 juni 1988, S.M. Brown/Secretary of State for Scotland, 197/86, Jur. 1988, p. 3205. 
1006
 Arrest van 21 juni 1988, S.M. Brown/Secretary of State for Scotland, 197/86, Jur. 1988, p. 3205, punt 27. 
1007
 P. CRAIG en G. DE BÚRCA, EU Law: text, cases and materials, Oxford, Oxford University Press, 2007, 754. 
1008
 Voor een voorbeeld, zie arrest van 26 februari 1992, Raulin/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-357/89, 
Jur. 1992, p. I-1027, punten 20-22. 
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werknemer die besluit om zijn kansen op de arbeidsmarkt te vergroten door een opleiding te 
starten die geen verband houdt met zijn eerdere arbeid1009.  
 
359. De vraag of er sprake is van (on)vrijwillige werkloosheid moet worden beoordeeld door de 
nationale rechter. Het Hof gaf in de zaak Ninni-Orasche1010 wel mee dat het verstrijken van een 
overeenkomst van bepaalde duur niet automatisch leidt tot vrijwillige werkloosheid. Daarenboven 
wees het Hof op een aantal elementen waarmee de nationale rechter rekening “kan1011” houden, 
namelijk “de gebruiken in de economische sector, de mogelijkheden om in die sector een andere 
betrekking van bepaalde duur te vinden, het belang om slechts een arbeidsverhouding van 
bepaalde duur aan te gaan, of de mogelijkheden om de arbeidsovereenkomst te verlengen1012”.  
 
360. Er moet op worden gewezen dat na de zaak Grzelczyk de vraag rees of het Hof het vereiste 
van de aanwezige band tussen de werkzaamheden en de studie overboord had gegooid. In deze 
zaak stelde het Hof dat het aan de nationale rechter was om tegen de achtergrond van de 
conclusie van de advocaat-generaal uit te maken of Rudy Grzelczyk, die tijdens de eerste drie 
jaren van zijn studie had gewerkt om in zijn onderhoud te kunnen voorzien en hiermee stopte 
tijdens zijn vierde en laatste studiejaar, kon worden beschouwd als ‘blijvend’ migrerend 
werknemer1013. Volgens advocaat-generaal ALBER moest in casu de band tussen de 
werkzaamheden en de studies niet worden aangetoond omdat deze duidelijk aanwezig was, louter 
door het feit dat de werkzaamheden tijdens de studies plaatsvonden en werden verricht in functie 
van deze studies1014. Hieruit leek te kunnen worden afgeleid dat de inhoudelijke band tussen de 
eerdere werkzaamheden en deze studies niet moet worden aangetoond wanneer de arbeid tijdens 
de studies had plaatsgevonden om deze te financieren. Artikel 7, lid 3, d) Richtlijn 2004/38 
betreffende het recht van vrij verkeer en verblijf op het grondgebied van de lidstaten voor de 
burgers van de Unie en hun familieleden1015, ook wel de Burgerschapsrichtlijn genoemd, die 
                                                 
1009
 P. VAN DEN BOSSCHE, “Elders gaan studeren op andermans kosten?”, N.J.B. 1992, (792) 795 (797). 
1010
 Arrest van 6 november 2003, F. Ninni-Orasche, C-413/01, Jur. 2003, p. I-13187, punt 44.  
Ninni-Orasche, een Italiaanse onderdaan, woonde samen met haar Oostenrijkse echtgenoot in Oostenrijk. Ze werkte er 
aanvankelijk in loondienst. Toen er een einde kwam aan haar arbeidsovereenkomst van bepaalde duur, zocht ze ander 
werk, zonder resultaat. Daarop besloot ze zich in te schrijven aan een Oostenrijkse universiteit. Voor deze studies vroeg 
ze een Oostenrijkse studiebeurs aan, die haar werd geweigerd. De vraag stelde zich of ze kon worden beschouwd als 
een vrijwillige of onvrijwillige werkloze, aangezien zij een arbeidsovereenkomst van bepaalde duur had afgesloten en 
na afloop geen ander werk had kunnen vinden. 
1011
 Arrest van 6 november 2003, F. Ninni-Orasche, C-413/01, Jur. 2003, p. I-13187, punt 44.  
1012
 Arrest van 6 november 2003, F. Ninni-Orasche, C-413/01, Jur. 2003, p. I-13187, punt 44.  
1013
 Arrest van 20 september 2001, R. Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193, punt 18. 
1014
 Conclusie van 28 september 2000 van advocaat-generaal M.S. Alber bij arrest van 20 september 2001, R. 
Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193, punten 99-100.  
1015
 Richtlijn 2004/38/EG van het Europees Parlement en de Raad van 29 april 2004 betreffende het recht van vrij 
verkeer en verblijf op het grondgebied van de lidstaten voor de burgers van de Unie en hun familieleden, tot wijziging 
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hierna uitvoerig aan bod zal komen, bracht verduidelijking. Dit artikel bepaalt dat een EU-burger 
zijn status als EU-werknemer behoudt indien hij een beroepsopleiding aanvat die een verband 




§2. Familie van een werknemer van de Unie 
 
361. Naast de EU-werknemers, zijn er ook heel wat van hun familieleden die op het grondgebied 
van de werklidstaat studeren. 
 
362. Artikel 2, punt 2 Richtlijn 2004/38 beschouwt de volgende personen als familie van een 
EU-burger: 
           “a)  de echtgenoot; 
b) de partner, met wie de burger van de Unie overeenkomstig de wetgeving van een 
lidstaat een geregistreerd partnerschap heeft gesloten, voorzover de wetgeving van het 
gastland geregistreerd partnerschap gelijk stelt met huwelijk en aan de voorwaarden van 
de wetgeving van het gastland is voldaan; 
c) de rechtstreekse bloedverwanten in neergaande lijn alsmede die van de echtgenoot of 
partner als bedoeld onder b), beneden de leeftijd van 21 jaar of die te hunnen laste zijn; 
d) de rechtstreekse bloedverwanten in opgaande lijn, alsmede die van de echtgenoot of 
partner als bedoeld onder b), die te hunnen laste zijn”.  
 
363. Ten eerste maakt de echtgenoot1016 van een EU-werknemer deel uit van zijn familie. 
Overeenkomstig artikel 9 van het Handvest van de grondrechten van de Europese Unie waarborgt 
de Unie het recht om te huwen “volgens de nationale wetten die de uitoefening van deze rechten 
beheersen1017”. Richtlijn 2004/38 verplicht de lidstaten bijgevolg niet om een huwelijk tussen 
twee personen van eenzelfde geslacht toe te staan1018.  
 
 Niettemin zou uit artikel 9 van het Handvest kunnen worden afgeleid dat alle lidstaten de 
echtgenoot van hetzelfde geslacht met wie de EU-werknemer wettelijk een huwelijk afsloot in 
                                                                                                                                                 
van Verordening (EEG) nr. 1612/68 en tot intrekking van Richtlijnen 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 
73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG en 93/96/EEG, P.B. L 158 van 30 april 2004, p. 77. 
1016
 Voor de eenvoudigheid wordt ervoor geopteerd om steeds de term echtgenoot te gebruiken, die eveneens verwijst 
naar ‘echtgenote’. 
1017
 Handvest van de grondrechten van de Europese Unie, P.B. C 326 van 26 oktober 2012, p. 391. 
1018
 M.C. SORIANO en C. CHENEVIERE, « Droit au regroupement familial et droit au mariage du citoyen de l’Union 
européenne et des membres de sa famille à la lumière de la directive 2004/38/CE », R.T.D.H. 2005, (923) 936 (953). 
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België, Nederland, Spanje, Zweden, Denemarken, Frankrijk of Portugal1019, de lidstaten die 
momenteel een homohuwelijk kennen, zouden moeten erkennen als echtgenoot van deze 
werknemer, ongeacht de nationaliteit van deze echtgenoot1020. Dit des te meer omdat 
rechtsoverweging 31 van Richtlijn 2004/38 stelt dat deze Richtlijn het Handvest in acht neemt. 
Dit blijkt niet het geval te zijn. De echtgenoot van hetzelfde geslacht wordt namelijk enkel in de 
lidstaten die een homohuwelijk toestaan, beschouwd als echtgenoot. In de lidstaten die geen 
homohuwelijk toestaan maar wel een geregistreerd partnerschap dat wordt gelijkgesteld met een 
huwelijk, zal deze echtgenoot worden gelijkgesteld met een geregistreerde partner1021. Gaan de 
EU-werknemer en zijn echtgenoot van hetzelfde geslacht daarentegen naar een lidstaat die ook dit 
partnerschap niet kent, dan zal de echtgenoot er niet worden beschouwd als een familielid van de 
EU-werknemer in de zin van artikel 2, punt 2 Richtlijn 2004/38. In dat geval zal de echtgenoot 
enkel een beroep kunnen doen op artikel 3, lid 2 Richtlijn 2004/38, dat hierna aan bod komt1022. 
Op deze wijze grijpt de Europese wetgever rechtstreeks in op het familierecht van de lidstaten1023. 
 
364. Een persoon blijft echtgenoot van een EU-werknemer tot wanneer het huwelijk wordt 
beëindigd. Volgens EU-recht is er hiervan sprake wanneer de bevoegde instanties de ontbinding 
uitspreken. Dit is bijgevolg niet het geval “bij echtgenoten die enkel gescheiden leven, ook 
wanneer zij voornemens zijn zich later van echt te laten scheiden1024”. 
 
365. Op grond van artikel 2, punt 2, b) Richtlijn 2004/38 wordt ook de partner met wie de EU-
werknemer samenleeft, beschouwd als familie, op voorwaarde dat dit partnerschap in het gastland 
wordt gelijkgesteld met het huwelijk1025 en er daarenboven is voldaan aan de voorwaarden die de 
                                                 
1019
 Huwelijk, http://europa.eu/youreurope/citizens/family/couple/marriage/index_nl.htm (geraadpleegd op 24 
december 2013). 
1020
 C. URBANO DE SOUSA, « Le droit des membres de la famille du citoyen de l’Union européenne de circuler et de 
séjourner sur le territoire des Etats membres, dans la directive 2004/38/CE » in J.-Y. CARLIER en E. GUILD (eds.), 
L’avenir de la libre circulation des personnes dans l’U.E., Brussel, Bruylant, 2006, 107. 
1021
 Huwelijk, http://europa.eu/youreurope/citizens/family/couple/marriage/index_nl.htm (geraadpleegd op 24 
december 2013). 
1022
 Zie randnummer 370. 
1023
 M.C. SORIANO en C. CHENEVIERE, « Droit au regroupement familial et droit au mariage du citoyen de l’Union 
européenne et des membres de sa famille à la lumière de la directive 2004/38/CE », R.T.D.H. 2005, (923) 937-938 
(953). 
1024
 Arrest van 13 februari 1985, A. Diatta/Land Berlin, 267/83, Jur. 1985, p. 567, punt 20.  
Mevrouw Diatta was afkomstig van Senegal, maar woonde in Duitsland, waar ze aanvankelijk was gehuwd met een 
Duitse man, die tevens in Duitsland woonde en werkte. Na enige tijd ging ze alleen wonen omdat ze wilde scheiden. 
Toen ze een verlenging van haar verblijfsvergunning aanvroeg, werd haar deze geweigerd. Volgens Duitsland kon ze 
niet meer worden beschouwd als gezinslid van een onderdaan van een lidstaat, omdat ze niet op hetzelfde adres als haar 
echtgenoot was gedomicilieerd.  
1025
 Voor een overzicht van de lidstaten, zie Geregistreerd partnerschap, 
http://europa.eu/youreurope/citizens/family/couple/registered-partners/index_nl.htm (geraadpleegd op 24 december 
2013). 
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wetgeving van het gastland oplegt. De Europese wetgever heeft bijgevolg aandacht voor de 
nieuwe relatievormen die in de samenlevingen ontstaan, al behouden de lidstaten wel een ruime 
discretionaire bevoegdheid1026, aangezien er aan een dubbele voorwaarde moet worden voldaan 
om in een andere lidstaat te kunnen worden erkend als partner1027. Zo moet het partnerschap door 
het gastland worden gelijkgesteld met het huwelijk. Uit de tekst van de Richtlijn blijkt echter niet 
wanneer er hiervan sprake is. Moeten het huwelijk en het partnerschap dezelfde rechten en 
plichten meebrengen of volstaat het dat het partnerschap sterke gelijkenissen vertoont met het 
huwelijk? De rechtspraak van het Hof wijst in de richting van de eerste optie. In de zaak 
Römer1028 beoordeelde het Hof de vergelijkbaarheid van het huwelijk en het geregistreerde 
partnerschap immers aan de hand van de verplichtingen van levenspartners en gehuwden om “ten 
eerste, elkaar te helpen en bij te staan en om, ten tweede, door hun arbeid en vermogen op 
geschikte wijze bij te dragen aan de behoeften van de (…) bestaande gemeenschap1029”. 
 
366.  De Europese Commissie definieert een geregistreerd partnerschap als een speciaal statuut 
dat aan ongehuwde paren die in vrij verband samenleven een aantal rechten en plichten toekent. 
Een dergelijk partnerschap kan bijgevolg ook worden gesloten tussen twee mensen van hetzelfde 
geslacht. Noodzakelijk is wel dat dit werd aangegaan in een EU-lidstaat1030 en niet in een derde 
land. 
 
367. Verder worden op grond van artikel 2, punt 2, c) en d) Richtlijn 2004/38 ook de 
rechtstreekse1031 bloedverwanten in op- en neergaande lijn van de EU-werknemer, zijn 
geregistreerde partner of echtgenoot beschouwd als familie van de migrerende werknemer, op 
                                                 
1026
 M.C. SORIANO, « Libre circulation et séjour dans l’U.E. : la directive 2004/38 au regard des droits de l’homme », 
J.T.D.E. 2005, (193) 197 (201). 
1027
 I. GOVAERE, “De Lissabon internemarktdoelstelling en de ‘horizontale’ Burger- en Dienstenrichtlijnen: 
implicaties voor de Belgische rechtsorde” in I. GOVAERE (ed.), Europees recht: moderne interne markt voor de 
praktijkjurist, Mechelen, Kluwer, 2012, 24. 
1028
 Arrest van 10 mei 2011, Römer, C-147/08, Jur. 2011, p. I-3591. 
In deze zaak boog het Hof zich over het recht op Duitse aanvullende pensioenuitkeringen dat verschillend werd 
berekend voor gehuwden en zij die een geregistreerd partnerschap waren aangegaan. 
1029
 Arrest van 10 mei 2011, Römer, C-147/08, Jur. 2011, p. I-3591, punt 47. 
1030
 Voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de Raad betreffende het recht van de burgers van de 
Unie en hun familieleden zich op het grondgebied van de lidstaten vrij te verplaatsen en er vrij te verblijven, COM 
(2001) 257 def., p. 9. 
1031
 Volgens de Europese Commissie moet er geen rekening worden gehouden met de graad van verwantschap. Zie 
Mededeling van de Commissie aan het Europees Parlement en de Raad betreffende richtsnoeren voor een betere 
omzetting en toepassing van Richtlijn 2004/38/EG betreffende het recht van vrij verkeer en verblijf op het grondgebied 
van de lidstaten voor de burgers van de Unie en hun familieleden, COM (2009) 313 def., p. 5. Dit wordt echter 
tegengesproken door URBANO DE SOUSA, die meent dat hieronder enkel de kinderen en ouders kunnen worden 
begrepen. Zie C. URBANO DE SOUSA, « Le droit des membres de la famille du citoyen de l’Union européenne de 
circuler et de séjourner sur le territoire des Etats membres, dans la directive 2004/38/CE » in J.-Y. CARLIER en E. 
GUILD (eds.), L’avenir de la libre circulation des personnes dans l’U.E., Brussel, Bruylant, 2006, (103) 105 (125). Tot 
op heden sprak het Hof zich hier nog niet over uit. 
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voorwaarde dat de bloedverwanten in neergaande lijn jonger zijn dan 21 jaar of ten laste van de 
EU-werknemer, en de bloedverwanten in opgaande lijn ten last zijn van de migrerende 
werknemer. Dit artikel bevat een codificatie van de zaak Baumbast waarin het Hof van Justitie 
verduidelijkte dat onder de term ‘kinderen’ niet alleen de gemeenschappelijke kinderen van de 
migrerende werknemer en zijn echtgenoot moeten worden verstaan, maar ook de kinderen van 
enkel de EU-werknemer of zijn echtgenoot1032.  
 
 Wat er precies moet worden verstaan onder bloedverwanten ‘ten laste’ is volgens het Hof 
een feitenkwestie. Het gaat “om een familielid dat door de werknemer wordt ondersteund, 
waarbij niet van belang is, waarom op die steun een beroep wordt gedaan en of de betrokkene in 
staat is om door betaalde arbeid zelf in zijn onderhoud te voorzien1033”. Hieraan wordt volgens 
het Hof geen afbreuk gedaan wanneer het familielid om het bestaansminimum verzoekt1034. 
Verder stelt het Hof dat de noodzaak van de materiële steun, die “met ieder passend middel1035” 
kan worden aangetoond, moet bestaan in de lidstaat van oorsprong en moet worden beoordeeld 
door de ontvangstlidstaat op het ogenblik van de verblijfsaanvraag1036.  
 
 Uit de tekst van artikel 2, punt 2 Richtlijn 2004/38 lijkt te volgen dat de rechtstreekse 
bloedverwanten in neergaande lijn die jonger zijn dan 21 jaar steeds worden beschouwd als 
bloedverwanten ‘ten laste’.  
 
368. Richtlijn 2004/38 bevat verder nog een nieuwigheid. Naast de geprivilegieerde 
familieleden, zijn er nu ook de semigeprivilegieerde familieleden. Artikel 3, lid 2 Richtlijn 
2004/38 bepaalt immers dat de gastlidstaat de binnenkomst en het verblijf van de familieleden die 
niet onder artikel 2, punt 2 Richtlijn 2004/38 vallen, moet vergemakkelijken indien ze ofwel in 
het land van herkomst ten laste zijn van of inwonen bij de EU-burger, ofwel “wegens ernstige 
                                                 
1032
 Arrest van 17 september 2002, Baumbast en R/Secretary of State for the Home Department, C-413/99, Jur. 2002, 
p. I-7091, punten 56-57. Voor de feiten, zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §1, 1.2. 
1033
 Arrest van 18 juni 1987, CPAS de Courcelles/M.-C. Lebon, 316/85, Jur. 1987, p. 2811, punt 22.  
1034
 Arrest van 18 juni 1987, CPAS de Courcelles/M.-C. Lebon, 316/85, Jur. 1987, p. 2811, punt 20. 
1035
 Arrest van 9 januari 2007, Jia, C-1/05, Jur. 2007, p. I-1, punt 41. 
In de zaak Reyes verduidelijkte het Hof van Justitie dat het gastland wel niet kan verlangen dat het familielid “aantoont 
tevergeefs te hebben getracht werk te vinden of steun voor zijn levensonderhoud van de autoriteiten van zijn land van 
herkomst te verkrijgen en/of anderszins te hebben getracht in zijn levensonderhoud te voorzien” om te kunnen worden 
beschouwd als ten laste van de EU-burger. Arrest van 16 januari 2014, Flora May Reyes, C-423/12, n.n.g., punt 28. 
1036
 Arrest van 9 januari 2007, Jia, C-1/05, Jur. 2007, p. I-1, punt 37. 
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gezondheidsredenen een persoonlijke verzorging1037” door de EU-burger nodig hebben, ofwel een 
“deugdelijk bewezen duurzame relatie1038” met hem hebben.  
 
 Onder het land van herkomst moet volgens de rechtspraak van het Hof van Justitie de staat 
worden begrepen waar het familielid op het ogenblik van zijn verblijfsaanvraag verbleef. Het Hof 
stelt verder dat deze afhankelijkheid moet bestaan op het ogenblik van de aanvraag1039. 
 
369. Het Europees Parlement stelde voor om in de Richtlijn de factoren op te nemen die de 
lidstaten tijdens hun onderzoek naar deze duurzame relatie in aanmerking moesten nemen, 
namelijk “de duur van de relatie, het daaraan voorafgaande partnerschap, de gezamenlijke 
ouderlijke verantwoordelijkheid en alle andere middelen die het bestaan van een relatie 
aantonen1040”, maar dit werd niet weerhouden. In de zaak Rahman verduidelijkte het Hof van 
Justitie dat de lidstaten wel de verplichting hebben om een aanvraag tot verblijf of binnenkomst 
van deze semigeprivilegieerde familieleden gunstiger te behandelen dan een dergelijk verzoek 
van een andere onderdaan van een derde land. Daarenboven moeten ze in hun wetgeving de 
voorwaarden vastleggen op grond waarvan de ingediende aanvragen zullen worden beoordeeld, 
waarbij ze heel wat vrijheid bezitten in de keuze van de voorwaarden1041. 
 
 De Richtlijn geeft verder aan dat de lidstaten de persoonlijke situatie van de aanvrager 
“nauwkeurig1042” moeten onderzoeken, wat volgens het Hof impliceert dat ze rekening moeten 
houden met alle relevante factoren1043, en een eventuele weigering moeten motiveren1044.  
 
370. Onder artikel 3, lid 2 Richtlijn 2004/38 kunnen onder meer de personen die gehuwd zijn 
met een EU-burger van hetzelfde geslacht die wensen te verblijven in een lidstaat die noch het 
huwelijk tussen twee personen van hetzelfde geslacht, noch het geregistreerde partnerschap 
kent1045, de geregistreerde partnerschappen van hetzelfde geslacht die niet worden erkend in het 
                                                 
1037
 Artikel 3, lid 2, a) Richtlijn 2004/38. 
1038
 Artikel 3, lid 2, b) Richtlijn 2004/38. 
1039
 Arrest van 5 september 2012, Rahman e.a., C-83/11, n.n.g., punten 31-34. 
1040
 Wetgevingsresolutie van het Europees Parlement over het voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en 
de Raad betreffende het recht van de burgers van de Unie en hun familieleden zich op het grondgebied van de lidstaten 
vrij te verplaatsen en er vrij te verblijven, COM (2001) 0257 - C5‑0336/2001 - 2001/0111 (COD), amendement 19. 
1041
 Arrest van 5 september 2012, Rahman e.a., C-83/11, n.n.g., punten 21-26. Zie eveneens I. GOVAERE, “De 
Lissabon internemarktdoelstelling en de ‘horizontale’ Burger- en Dienstenrichtlijnen: implicaties voor de Belgische 
rechtsorde” in I. GOVAERE (ed.), Europees recht: moderne interne markt voor de praktijkjurist, Mechelen, Kluwer, 
2012, 25-26. 
1042
 Artikel 3, lid 2 Richtlijn 2004/38. 
1043
 Arrest van 5 september 2012, Rahman e.a., C-83/11, n.n.g., punt 23. 
1044
 Artikel 3, lid 2 Richtlijn 2004/38. 
1045
 Mededeling van de Commissie aan het Europees Parlement overeenkomstig artikel 251, lid 2, tweede alinea, van 
het EG-Verdrag over het gemeenschappelijk standpunt van de Raad met het oog op de aanneming van een richtlijn van 
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gastland, alsook de niet-geregistreerde partnerschappen worden begrepen. Hierdoor kunnen EU-
burgers in bepaalde lidstaten een gunstigere behandeling genieten dan nationale onderdanen1046.  
  
371. Verder wordt hier opgemerkt dat zodra een familielid zelf kan worden beschouwd als een 




§3. Burger van de Unie 
 
372. Tot slot zal er nog een derde categorie studenten worden behandeld, namelijk de 
‘gewone1048’ studenten die niet kunnen worden beschouwd als (blijvend) migrerend werknemer 
of familie van een dergelijke werknemer, maar niettemin EU-burger zijn1049.  
 
 
AFDELING 3. Onderwijsrechten in de Unie 
 
373. Nu duidelijk is wanneer studenten kunnen worden beschouwd als (familie van) een EU-
werknemer of een EU-burger, kan worden bestudeerd onder welke voorwaarden zij kunnen 
worden toegelaten tot het onderwijs van het gastland (§1), of zij een verblijfsrecht (§2) en een 
recht op studiefinanciering genieten (§3), alsook in welke mate diploma’s en certificaten die in de 
ene lidstaat werden behaald elders in de Europese Unie kunnen worden erkend (§4). Meer 
specifiek zal worden onderzocht of de voorwaarden waaronder de studenten deze Europese 
onderwijsrechten kunnen genieten, verschillen naar gelang hun status1050. Eén voorwaarde geldt 
alvast voor alle studenten, namelijk dat er op deze onderwijsrechten alleen een beroep kan 
                                                                                                                                                 
het Europees Parlement en de Raad betreffende het recht van de burgers van de Unie en hun familieleden om zich vrij 
op het grondgebied van de lidstaten te verplaatsen en er vrij te verblijven, SEC (2003) 1293 def., punt 3.3.2. 
1046
 C. URBANO DE SOUSA, « Le droit des membres de la famille du citoyen de l’Union européenne de circuler et de 
séjourner sur le territoire des Etats membres, dans la directive 2004/38/CE » in J.-Y. CARLIER en E. GUILD (eds.), 
L’avenir de la libre circulation des personnes dans l’U.E., Brussel, Bruylant, 2006, 112-113. 
1047
 Arrest van 27 september 1988, A. Matteucci/Franse Gemeenschap, 235/87, Jur. 1988, p. 5589, punt 8. Voor een 
nadere uiteenzetting van deze zaak, zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.1. 
1048
 Deze term is ook terug te vinden in A.-C. SIMON, « La portabilité des bourses d’études dans l’Union 
européenne », E.J.C.L. 2007-2008, (66) 69 (86). 
1049
 De inhoud van de term ‘EU-burger’ kwam reeds uitgebreid aan bod in deel I, hoofdstuk 2, afdeling 3. 
1050
 Een schematisch overzicht van de hieronder besproken rechtspraak is terug te vinden in bijlage 3.  
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worden gedaan indien er sprake is van een grensoverschrijdend element. Het recht van de Unie is 
immers niet steeds van toepassing1051. 
 
 
§1. Recht op toegang tot het hoger onderwijs  
 
374. Het eerste onderwijsrecht dat wordt onderzocht, is het recht op toegang tot het hoger 
onderwijs in een andere lidstaat. Meer specifiek zal worden nagegaan in welke mate buitenlandse 
studenten het recht genieten om onder dezelfde voorwaarden als deze die gelden voor de 
nationale onderdanen te worden toegelaten tot het hoger onderwijs.  
 
375. Volgens de rechtspraak van het Hof van Justitie moeten onder de toegangsvoorwaarden alle 
maatregelen worden verstaan die deze toegang kunnen vergemakkelijken1052. Dus niet alleen het 
vragen van inschrijvingsgeld of het opleggen van inschrijvingsquota, maar ook het 
verblijfsrecht1053 en het recht op studiefinanciering1054. Deze twee laatste rechten zullen hier 





376. Eerst en vooral wordt ingegaan op de vraag onder welke voorwaarden een studerende EU-
werknemer in de werklidstaat een recht op hoger onderwijs geniet. 
 
377. Bij de oprichting van de Europese Economische Gemeenschap stond de verwezenlijking 
van de gemeenschappelijke markt centraal. Dit doel kon enkel worden bereikt indien er onder 
meer een vrij verkeer van werknemers werd gerealiseerd. Artikel 48, lid 2 EEG1055 bepaalde 
daarom dat elke discriminatie op grond van nationaliteit tussen de werknemers van de lidstaten op 
het vlak van werkgelegenheid, beloning en de overige arbeidsvoorwaarden moest worden 
afgeschaft.  
 
                                                 
1051
 Zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 4. 
1052
 Arrest van 3 juli 1974, D. Casagrande/Landeshauptstadt München, 9/74, Jur. 1974, p. 773, punt 6. 
1053
 Arrest van 26 februari 1992, Raulin/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-357/89, Jur. 1992, p. I-1027, 
punten 33-34. 
1054
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161, punten 21-24. 
1055
 Huidig artikel 45, lid 2 VWEU. 
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378. In de jaren zestig groeide het besef dat dit vrije verkeer niet tot stand kon komen indien de 
EU-werknemers en hun familieleden in de werklidstaat niet konden genieten van bepaalde 
onderwijsrechten1056. Dit leidde tot de aanname van Verordening 1612/68 betreffende het vrije 
verkeer van werknemers binnen de Gemeenschap1057. Deze Verordening verduidelijkte artikel 48, 
lid 2 EEG1058 en kende in artikel 7, lid 3 en artikel 12 een uitdrukkelijk onderwijsrecht toe aan 
respectievelijk de EU-werknemers en hun kinderen in de lidstaat waar de werknemer werkte. 
Hierdoor waren de eerste onderwijsrechten binnen de Europese Economische Gemeenschap een 
feit1059 en werd het discriminatieverbod op grond van nationaliteit voor EU-werknemers 
uitgebreid tot een materie die geen rechtstreeks verband vertoonde met de arbeidsverhouding. 
 
379. Verordening 1612/68 werd herhaaldelijk aangepast en daarom vond er in 2011 een 
codificatie plaats aan de hand van Verordening 492/20111060. Niettemin zijn de artikelen 7, lid 3 
en 12 van Verordening 1612/68 er nog steeds in terug te vinden, al werd artikel 12 Verordening 
1612/68 hernummerd tot artikel 10 Verordening 492/2011. 
 
380. Artikel 7, lid 3 Verordening 492/2011 beschrijft het recht van elke migrerende werknemer 
om op het grondgebied van de lidstaat waar hij werkt “op dezelfde wijze en onder dezelfde 
voorwaarden als de nationale werknemers het onderwijs op vakscholen en van de revalidatie- en 
herscholingscentra te volgen”. De term vakschool toont aan dat de Gemeenschap het onderwijs in 
1968 vanuit een economisch standpunt bekeek en het beschouwde als een middel om de 
vaardigheden van de werknemers te ontplooien1061.  
 
 In de zaak Lair1062 verduidelijkte het Hof dat niet elke onderwijsinstelling waar een 
beroepsopleiding wordt gegeven, kan worden beschouwd als een vakschool. Het begrip 
                                                 
1056
 Zie eveneens deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §1, 1.2, 2°.  
1057
 Verordening (EEG) nr. 1612/68 van de Raad van 15 oktober 1968 betreffende het vrije verkeer van werknemers 
binnen de Gemeenschap, P.B. L 257 van 19 oktober 1968, p. 2. Deze Verordening werd aangenomen op grond van ex 
artikel 49 EEG, huidig artikel 46 VWEU. Dit artikel bepaalt dat het Europees Parlement en de Raad volgens de gewone 
wetgevingsprocedure richtlijnen en verordeningen kunnen vaststellen om het vrij verkeer van werknemers te 
verwezenlijken.  
1058
 Huidig artikel 45, lid 2 VWEU. In artikel 7, lid 1 Verordening 1612/68 is immers terug te vinden dat een EU-
werknemer “onder dezelfde voorwaarden voor tewerkstelling en arbeid, met name op het gebied van beloning, ontslag, 
en, indien hij werkloos is geworden, wederinschakeling in het beroep of wedertewerkstelling” moet worden behandeld 
als een nationale werknemer. 
1059
 G. GORI, Towards an EU right to education, Den Haag, Kluwer Law International, 2001, 217. 
1060
 Verordening (EU) nr. 492/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 5 april 2011 betreffende het vrije 
verkeer van werknemers binnen de Unie Voor de EER relevante tekst, P.B. L 141 van 27 mei 2011, p. 1. 
1061
 A.P. VAN DER MEI, Free Movement of Persons within the European Community, Oxford, Hart Publishing, 2003, 
349. 
1062
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161. Voor de feiten, zie deel III, 
hoofdstuk 2, afdeling 2, §1. 
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vakschool is namelijk enger. Alleen de instellingen “waar slechts een opleiding wordt gegeven 
die hetzij in een beroepsactiviteit is ingebed, hetzij daarmee, inzonderheid tijdens de leertijd, 
nauw is verbonden1063” kunnen hieronder worden begrepen. De opleiding moet dus nauw verband 
houden met de werkzaamheden van de werknemer1064. Universiteiten kunnen volgens het Hof 
niet worden beschouwd als vakscholen, al werd het waarom hiervan niet verduidelijkt1065. Deze 
beperkte opvatting van het Hof is merkwaardig te noemen, omdat het Hof enkele maanden 
voordien het begrip beroepsopleiding nog ruim interpreteerde in de zaak Blaizot, waarin het 
stelde dat de meeste universitaire studies beroepsopleidingen zijn1066.  
 
381. Uit de zaak Lair kan verder worden afgeleid dat een migrerende werknemer die in het 
werkland onderwijs volgt aan een instelling die niet kan worden beschouwd als een vakschool, 
alsnog van het discriminatieverbod op grond van nationaliteit kan genieten op grond van artikel 7, 
lid 2 Verordening 492/20111067. Dit artikel bepaalt dat elke migrerende werknemer “dezelfde 
sociale en fiscale voordelen als de nationale werknemers” geniet. Hieronder worden alle 
voordelen verstaan die “al dan niet verbonden aan een arbeidsovereenkomst, in het algemeen aan 
nationale werknemers worden toegekend, voornamelijk op grond van hun hoedanigheid van 
werknemer of enkel wegens het feit dat zij ingezetenen zijn, en waarvan de uitbreiding tot 
werknemers-onderdanen van andere Lid-Staten geschikt lijkt om hun mobiliteit binnen de 
Gemeenschap te vergemakkelijken1068”. Aangezien het Hof in de zaak Lair de steun voor 
levensonderhoud en opleiding aan een instelling die niet onder het begrip vakschool viel, 
beschouwde als een sociaal voordeel1069, volgde hieruit impliciet dat ook de toegang tot dat 
onderwijs een dergelijk voordeel uitmaakt. Hierdoor kunnen ook EU-werknemers die een 
opleiding aan een universiteit wensen te volgen, zich beroepen op het discriminatieverbod. 
Artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011 kan bijgevolg worden beschouwd als een alternatief voor 
artikel 7, lid 3 Verordening 492/20111070. 
                                                 
1063
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161, punt 26. 
1064
 M. DE BLOIS, “Europees Gemeenschapsrecht en Onderwijs”, S.E.W. 1991, (513) 523 (537). 
1065
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161, punt 26. 
 Dit werd op dezelfde dag door het Hof bevestigd in de zaak Brown. Zie arrest van 21 juni 1988, S.M. Brown/Secretary 
of State for Scotland, 197/86, Jur. 1988, p. 3205, punt 13. Voor de feiten, zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 2, §1. 
1066
 Arrest van 2 februari 1988, Blaizot/Universiteit Luik e.a., 24/86, Jur. 1988, p. 379, punt 20. 
1067
 Op grond van de rechtspraak van het Hof van Justitie genieten ook de studerende EU-zelfstandigen dit recht. Zie 
arrest van 8 juni 1999, C.P.M. Meeusen/IBG, C-337/97, Jur. 1999, p. I-3289, punten 26-30. Deze zaak zal aan bod 
komen in deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.2. 
1068
 Arrest van 27 maart 1985, Hoeck/Openbaar Centrum voor Maatschappelijk Welzijn Kalmthout, 249/83, Jur. 1985, 
p. 973, punt 20 en arrest van 27 maart 1985, Scrivner/Centre public d'aide sociale de Chastre, 122/84, Jur. 1985, p. 
1027, punt 24.  
1069
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161, punt 27. 
1070
 Conclusie van 17 september 1987 van advocaat-generaal G. Slynn bij arrest van 21 juni 1988, Sylvie 
Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161. 
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382. Ook grensarbeiders kunnen een beroep doen op artikel 7, lid 2 en lid 3 Verordening 
492/2011. In dit artikel is er namelijk geen verblijfsvoorwaarde opgenomen1071. Bovendien 
bepaalt rechtsoverweging vijf van deze Verordening dat het recht op vrij verkeer “zonder 
onderscheid moet worden toegekend aan ‘permanente’ werknemers, seizoenarbeiders, 
grensarbeiders of werknemers die arbeid in dienstverlening verrichten”.  
 
 
1.2. Familie van een EU-werknemer 
 
383. Verordening 1612/68 kende ook onderwijsrechten toe aan de kinderen van een (gewezen) 
EU-werknemer. Op grond van artikel 12, alinea 1 Verordening 1612/68 genoten deze kinderen 
het recht om onder dezelfde voorwaarden als de nationale onderdanen te worden toegelaten tot 
“het onderwijs, het leerlingstelsel en de beroepsopleiding” in de lidstaat waar de werknemer 
werkt(e), op voorwaarde dat zij op het grondgebied van deze lidstaat woonden. Deze bepaling is 
vandaag nog steeds in dezelfde bewoordingen terug te vinden in artikel 10, alinea 1 Verordening 
492/2011. 
 
384. In de gevoegde zaken Echternach en Moritz wees het Hof erop dat dit recht op gelijke 
toegang alle onderwijsvormen omvat1072. Daarenboven volgt uit de zaak Gaal dat de kinderen van 
de (gewezen) migrerende werknemer een beroep op artikel 10, alinea 1 Verordening 492/2011 
kunnen doen, ongeacht hun leeftijd en het feit of ze al dan niet ten laste van de EU-werknemer 
zijn1073.  
 
385. Er is echter een belangrijke voorwaarde aan dit onderwijsrecht verbonden: het kind moet 
wonen op het grondgebied waar de migrerende werknemer werkt(e). Dit kwam voor het eerst 
duidelijk aan bod in de zaak Brown, waarin de vraag werd gesteld hoe lang het kind nog een 
                                                 
1071
 Dit werd door het Hof in de zaak Meints (arrest van 27 november 1997, H. Meints/Ministerie van Landbouw, 
Natuurbeheer en Visserij, C-57/96, Jur. 1997, p. I-6689) bevestigd met betrekking tot studiebeurzen, zie deel III, 
hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.1. 
1072
 Arrest van 15 maart 1989, G.B.C. Echternach en A. Moritz/Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen, 389/87 en 
390/87, Jur. 1989, p. 723, punt 29. Voor de feiten, zie randnummer 386 van dit hoofdstuk. 
1073
 Arrest van 4 mei 1995, Landesamt Fuer Ausbildungsfoerderung Nordrhein-Westfalen/L. Gaal, C-7/94, Jur. 1995, 
p. I-1031, punt 23. 
Lubor Gaal, een Belg, woonde in Duitsland, waar hij tevens studeerde. Hij wenste deze studies verder te zetten in het 
Verenigd Koninkrijk en vroeg hiervoor een Duitse studiebeurs aan, die hem werd geweigerd omdat hij niet over een 
verblijfsvergunning beschikte. Op grond van de Duitse wetgeving konden enkel de kinderen van een EU-werknemer 
die jonger dan 21 jaar of ten laste van de werknemer waren hiervan genieten. Aangezien Gaal ouder dan 21 jaar was en 
niet langer ten laste van zijn ouders, had hij geen recht op een Duitse studiebeurs.  
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beroep kan doen op artikel 10 Verordening 492/2011 nadat één van de ouders in de lidstaat heeft 
gewerkt. Voor de geboorte van Brown, woonden en werkten zijn ouders in het Verenigd 
Koninkrijk. Hijzelf had zijn hele leven met zijn ouders in Frankrijk gewoond. Toen hij in het 
Verenigd Koninkrijk ging studeren, wenste hij zich te beroepen op artikel 10 Verordening 
492/2011. Volgens het Hof was dit niet mogelijk omdat Brown in het Verenigd Koninkrijk nooit 
de status van kind van een EU-werknemer had gekregen. Hij werd namelijk geboren nadat zijn 
ouders deze lidstaat hadden verlaten. Enkel het kind “dat met zijn ouders of met een van hen in 
een Lid-Staat heeft gewoond terwijl ten minste een van zijn ouders daar woonde in de 
hoedanigheid van werknemer1074” geniet de rechten die worden toegekend in artikel 10, alinea 1 
Verordening 492/2011, omdat deze Verordening zorgt voor de afschaffing van de belemmeringen 
van het vrije werknemersverkeer1075. Er moet bijgevolg een verband bestaan tussen de 
werkzaamheden van één van de ouders in het gastland en de integratie van het kind in het 
onderwijssysteem1076. 
 
386. Na deze zaak was niet duidelijk of een beroep op artikel 10 Verordening 492/2011 enkel 
mogelijk was wanneer het kind en de migrerende werknemer samen in de ontvangstlidstaat 
verbleven. De tekst van artikel 10 Verordening 492/2011 doet vermoeden dat beiden tegelijkertijd 
in het werkland moeten wonen, maar het Hof nuanceerde deze stelling in de gevoegde zaken 
Echternach en Moritz door het woonplaatscriterium ruim uit te leggen. Moritz, een Duits 
onderdaan, woonde samen met zijn Duitse vader in Nederland, waar deze laatste tevens werkte. 
Na enige tijd besloot zijn vader terug te keren naar Duitsland, vergezeld door zijn zoon. Toen het 
Nederlandse diploma van Mortiz in Duitsland niet werd erkend, schreef hij zich opnieuw in aan 
het Nederlands technisch hoger onderwijs om er zijn studies voort te zetten. Hij ging weer in 
Nederland wonen en vroeg er een studietoelage aan die hem werd geweigerd omdat hij niet in het 
bezit was van een verblijfsvergunning. In deze zaak legde het Hof de nodige realiteitszin aan de 
dag en oordeelde dat een kind dat in het gastland blijft, nadat zijn familie naar de lidstaat van 
herkomst is teruggekeerd om er zijn opleiding verder te zetten die niet kan worden afgerond in 
zijn land van herkomst, zijn status van familielid in de zin van Verordening 492/2011 behoudt. 
Het Hof voegde hieraan toe dat dit ook het geval is indien het kind na een onderbreking naar het 
gastland terugkeert1077. Het Hof kwam tot dit besluit via zijn functionele aanpak. Het oordeelde 
                                                 
1074Arrest van 21 juni 1988, S.M. Brown/Secretary of State for Scotland, 197/86, Jur. 1988, p. 3205, punt 30. 
1075Arrest van 21 juni 1988, S.M. Brown/Secretary of State for Scotland, 197/86, Jur. 1988, p. 3205, punten 29-30. 
1076
 B.J. DRIJBER, “Gelijke behandeling van studenten uit de EEG - zijn er nog grenzen?”, N.J.B. 1988, (1635) 1638 
(1640). 
1077
 Arrest van 15 maart 1989, G.B.C. Echternach en A. Moritz/Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen, 389/87 en 
390/87, Jur. 1989, p. 723, punt 23. 
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namelijk ook hier dat het vrije verkeer mede tot stand komt door de integratie van de gezinsleden 
van een migrerende werknemer “in het sociale leven van het gastland1078”. Deze integratie kan 
volgens het Hof enkel worden gerealiseerd indien de kinderen van EU-werknemers in het 
gastland naar school kunnen gaan en er een opleiding kunnen voltooien1079.  
 
387. Het Hof leek deze uitgebreide interpretatie van het begrip woonplaats te beperken tot de 
studenten die hun opleiding in hun thuisland niet konden voortzetten1080. GORI1081 meende echter 
dat deze rechtspraak op grond van het principe van de continuïteit ook moest worden toegepast 
wanneer het kind geen moeilijkheden ondervond om zijn studies in de lidstaat van oorsprong 
verder te zetten. De tweede alinea van artikel 10 Verordening 492/2011 stelt namelijk dat de 
lidstaten ervoor moeten zorgen dat “deze kinderen dit onderwijs in zo gunstig mogelijke 
omstandigheden kunnen volgen”. GORI bleek het bij het rechte eind te hebben. Alleen kende het 
Hof dit recht in de zaak Baumbast en R1082 niet toe op grond van de tweede alinea van artikel 10 
Verordening 492/2011, maar rechtstreeks op grond van alinea 1. 
 
388. In de zaak Baumbast en R stonden twee gezinnen centraal. Het gezin Baumbast bestond uit 
een Colombiaanse, haar Duitse echtgenoot en hun twee kinderen. De heer Baumbast werkte 
aanvankelijk in het Verenigd Koninkrijk, waar ook het gezin verbleef en de kinderen naar school 
gingen. Toen de heer Baumbast geen werk meer vond in het Verenigd Koninkrijk, ging hij aan de 
slag bij Duitse ondernemingen in China en Lesotho1083. Ondertussen vroegen de leden van het 
gezin een verlenging van hun verblijfsvergunningen aan. De kinderen, op grond van artikel 10, 
alinea 1 Verordening 492/2011, en mevrouw Baumbast, op grond van artikel 10, alinea 2 
Verordening 492/2011. Zij bekwamen deze verlenging die aan de heer Baumbast werd geweigerd 
omdat hij niet langer kon worden beschouwd als een EU-werknemer en geen beroep kon doen op 
Richtlijn 90/3641084 aangezien hij niet aan de erin opgenomen voorwaarden voldeed.  
 
                                                 
1078
 Arrest van 15 maart 1989, G.B.C. Echternach en A. Moritz/Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen, 389/87 en 
390/87, Jur. 1989, p. 723, punt 20. 
1079
 Arrest van 15 maart 1989, G.B.C. Echternach en A. Moritz/Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen, 389/87 en 
390/87, Jur. 1989, p. 723, punt 21. 
1080
 F. SCHOCKWEILER, « La portée du principe de non-discrimination de l'article 7 du traité C.E.E. », Rivista di 
Diritto Europeo 1991, (3) 10 (24). 
1081
 G. GORI, Towards an EU right to education, Den Haag, Kluwer Law International, 2001, 220. 
1082
 Arrest van 17 september 2002, Baumbast en R/Secretary of State for the Home Department, C-413/99, Jur. 2002, 
p. I-7091. 
1083
 Een Afrikaans land, volledig omsloten door Zuid-Afrika. 
1084
 Deze zal later aan bod komen in deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §2. 
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 In het gezin R stond het verblijfsrecht van mevrouw R centraal. Zij was een Amerikaanse 
die aanvankelijk was gehuwd met een Fransman die in het Verenigd Koninkrijk woonde en 
werkte. Ze hadden twee kinderen. Toen hun huwelijk werd verbroken, hertrouwde mevrouw R 
met een Brit. Al die tijd werkte en woonde zij, samen met de kinderen, in het Verenigd 
Koninkrijk, waar ook hun Franse vader nog steeds verbleef. Toen mevrouw R een verlenging van 
haar verblijfsvergunning aanvroeg, werd haar deze geweigerd omdat ze niet langer was gehuwd 
met een migrerende werknemer. De kinderen genoten dit recht wel op grond van artikel 10, alinea 
1 Verordening 492/2011.  
 
389. Tegen deze achtergronden stelde zich de vraag of kinderen van een migrerende werknemer 
nog steeds een beroep kunnen doen op artikel 10 Verordening 492/2011 wanneer de ouders niet 
langer kunnen worden beschouwd als EU-werknemer of wanneer zij gescheiden leven van de 
EU-werknemer. Het antwoord op deze vraag lag voor de kinderen van mevrouw R voor de hand. 
Aangezien hun vader nog steeds in het Verenigd Koninkrijk woonde en werkte, was hij nog 
steeds een EU-werknemer, waardoor de kinderen zich konden beroepen op artikel 10 
Verordening 492/2011. Het Hof herhaalde zijn Diatta1085-rechtspraak en stelde dat aan hun status 
geen afbreuk werd gedaan door het feit dat ze niet duurzaam bij de migrerende werknemer 
inwoonden1086.  
 
 Ook de kinderen van de heer Baumbast konden volgens het Hof nog steeds een beroep 
doen op artikel 10 Verordening 492/2011, ook al kon de heer Baumbast niet langer worden 
beschouwd als een EU-werknemer. Het Hof kwam tot dit besluit op basis van enerzijds de tekst 
van artikel 10, alinea 1 Verordening 492/2011 die ook een recht op gelijke toegang tot het 
onderwijs voorziet wanneer de ouder niet langer als EU-werknemer werkzaam is en anderzijds 
het doel van de Verordening, namelijk de realisatie van het vrij verkeer van werknemers. De 
rechtspraak in de zaken Echternach en Moritz mocht volgens het Hof daarom niet restrictief 
worden uitgelegd en moet ook worden toegepast indien het kind zijn opleiding wel kan 
voortzetten in het land van oorsprong1087.  
 
                                                 
1085
 Arrest van 13 februari 1985, A. Diatta/Land Berlin, 267/83, Jur. 1985, p. 567. Zie eveneens deel III, hoofdstuk 2, 
afdeling 2, §2. 
1086
 Arrest van 17 september 2002, Baumbast en R/Secretary of State for the Home Department, C-413/99, Jur. 2002, 
p. I-7091, punten 58-62. 
1087
 Arrest van 17 september 2002, Baumbast en R/Secretary of State for the Home Department, C-413/99, Jur. 2002, 
p. I-7091, punten 49-55. 
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390. Elk kind dat een opleiding start in de lidstaat waar zijn migrerende werknemer-ouder woont 
en werkt, geniet bijgevolg het recht om er deze studie af te ronden1088, ook al woont het kind na 
enige tijd niet langer bij deze ouder omdat zijn ouders zijn gescheiden, of is deze ouder er 
ondertussen niet meer als EU-werknemer werkzaam1089. Er mag echter niet uit het oog worden 
verloren dat in de zaak Baumbast en R de (gewezen) EU-werknemers nog steeds in het gastland 
woonden. De conclusie van het Hof, namelijk dat de kinderen van deze migrerende werknemers 
er hun opleiding mochten afronden, leek dan ook niet meer dan logisch. De verblijfsvoorwaarde 
opgesomd in artikel 10 Verordening 492/2011 was namelijk vervuld.  
 
 Uit de zaak Taxeira kan verder worden afgeleid dat er aan dit recht ook geen einde komt 
wanneer het kind meerderjarig wordt1090.  
 
391. Wat er moet worden verstaan onder het afronden van de studies, komt echter niet duidelijk 
naar voren in het arrest Baumbast en R. Betekent dit dat het kind na het middelbaar onderwijs zijn 
studies mag voortzetten? Mag het kind van studierichting veranderen? Uit punt 63 van het arrest 
zou kunnen worden afgeleid dat enkel het primaire en secundaire onderwijs mag worden 
afgerond. Het Hof stelt namelijk dat de kinderen van (gewezen) EU-werknemers een 
verblijfsrecht genieten op grond van artikel 10 Verordening 492/2011 “om er algemeen onderwijs 
te volgen1091”. VAN DER MEI meent daarentegen dat enkel de opleiding waarmee het kind was 
gestart toen de ouder er nog als EU-werknemer werkzaam was, kan worden afgemaakt. Hierop 
bestaan volgens hem twee uitzonderingen, namelijk wanneer het kind volledig in het gastland is 
geïntegreerd en zijn ouders er sinds vele jaren verblijven of wanneer het kind een opleiding heeft 
beëindigd waarvan het diploma geen toegang tot de arbeidsmarkt biedt. In deze gevallen mogen 
de kinderen volgens hem hun studies voortzetten1092.  
 
                                                 
1088
 A.P. VAN DER MEI, “Residence and the Evolving Notion of European Union Citizenship. Comments on, 
Baumbast and R v. Secretary of State for Home Department, 17 September 2002 (Case C-413/99)”, E.J.M.L. 2003, 
(419) 422 (433). 
1089
 P. CRAIG en G. DE BÚRCA, EU Law: text, cases and materials, Oxford, Oxford University Press, 2007, 780. 
1090
 Arrest van 23 februari 2010, M. Taxeira, C-480/08, Jur. 2010, p. I-1107, punten 77-80. Deze zaak zal in deel III, 
hoofdstuk 2, afdeling 3, §2, 2.2. uitgebreid aan bod komen. 
1091
 Arrest van 17 september 2002, Baumbast en R/Secretary of State for the Home Department, C-413/99, Jur. 2002, 
p. I-7091, punt 63. 
1092
 A.P. VAN DER MEI, “Residence and the Evolving Notion of European Union Citizenship. Comments on, 
Baumbast and R v. Secretary of State for Home Department, 17 September 2002 (Case C-413/99)”, E.J.M.L. 2003, 
(419) 426-427 (433). 
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 Het antwoord op deze vraag is vermoedelijk eenvoudiger. Hierboven werd erop gewezen 
dat er voor de toepassing van artikel 10 Verordening 492/2011 geen leeftijdsvoorwaarde geldt1093. 
Hieruit kan worden afgeleid dat de kinderen van een (gewezen) EU-werknemer in het werkland 
om het even welke studie mogen starten en afronden. 
 
392. Indien de kinderen van een (gewezen) EU-werknemer niet voldoen aan de voorwaarden in 
artikel 10 Verordening 492/2011, kunnen ze overeenkomstig de rechtspraak van het Hof van 
Justitie nog steeds op indirecte wijze een beroep doen op het discriminatieverbod van artikel 7, lid 
2 Verordening 492/2011 wanneer ze ten laste zijn van de migrerende werknemer1094.  
 
 WHITE merkt op dat dit tot de volgende merkwaardige situatie leidt: een kind van een 
migrerende werknemer dat een beroep kan doen op artikel 10 Verordening 492/2011 moet aan 
geen afhankelijkheidsvoorwaarde voldoen, terwijl dit wel het geval is voor een kind dat een 
beroep wenst te doen op artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011. Nochtans vormen beide artikelen 
een specifieke uitdrukking van het gelijkheidsbeginsel1095.  
 
 Dit onderscheid valt te verklaren door het feit dat artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011 in 
de eerste plaats is gericht tot de migrerende werknemer. Zijn kinderen kunnen bijgevolg worden 
beschouwd als “indirecte begunstigden1096” van het gelijkheidsbeginsel in dit artikel zodra een 
discriminatie ten aanzien van hen ook een discriminatie inhoudt ten aanzien van de migrerende 
werknemer, wat het geval zal zijn indien de kinderen ten laste zijn van de werknemer. 
 
393. Ook de kinderen ten laste van een grensarbeider1097 en de andere familieleden van een EU-
werknemer die worden opgesomd in artikel 2, punt 2 Richtlijn 2004/38, kunnen volgens het Hof 
van Justitie een beroep doen op artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011 indien ze ten laste van de 
                                                 
1093
 Zie randnummer 384 van deze afdeling. 
1094
 Arrest van 20 juni 1985, J. Deak, 94/84, Jur. 1985, p. 1873, punt 24.  
In deze zaak weigerde België een wachtuitkering toe te kennen aan een Hongaars kind dat in België bij zijn Italiaanse 
moeder woonde, die in België werkte. Deze wachtuitkeringen werden immers enkel aan buitenlanders toegekend indien 
er een internationale overeenkomst met het desbetreffende land was gesloten, wat niet het geval was tussen België en 
Hongarije. Het Hof oordeelde dat een dergelijke uitkering niet mag worden ontzegd aan de kinderen die ten laste zijn 
van een migrerende werknemer omdat ze een vreemde nationaliteit bezitten.  
1095
 R. WHITE, “Children and rights to education under Article 12 of Regulation 1612/68”, E.L.Rev. 1995, (501) 507 
(507). 
1096
 Conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 33. 
1097
 Dit volgt uit de zaak Meeusen (arrest van 8 juni 1999, C.P.M. Meeusen/IBG, C-337/97, Jur. 1999, p. I-3289, 
punten 21-25), die hierna uitvoerig aan bod zal komen in deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.2. 
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EU-werknemer zijn1098. Het Hof vulde hierdoor een lacune in de wetgeving op1099, aangezien er 
met betrekking tot de onderwijsrechten van de andere familieleden, met uitzondering van een 
verblijfsrecht1100, niets was voorzien in Verordening 1612/68 en Verordening 492/2011.  
 
394. De familieleden blijven deze rechten genieten na het overlijden van de migrerende 




1.3. Burger van de Unie 
 
395. Of ook de ‘echte’ Europese studenten, de EU-onderdanen die louter om studieredenen naar 
een andere lidstaat gaan en geen enkele band met een EU-werknemer hebben, het recht genieten 
om onder dezelfde voorwaarden als de nationale studenten te worden toegelaten tot het hoger 
onderwijs in het gastland, kan niet worden afgeleid uit de Verdragen. Deze Verdragen voorzien 
namelijk geen onderwijsrechten voor economisch inactieve EU-studenten. De rechtspraak van het 
Hof van Justitie die op grond van artikel 18 VWEU een vrij verkeer van studenten ontwikkelde, 
staat hiermee dan ook in schril contrast.  
 
396. De eerste fundamenten van dit vrije verkeer werden in 1983 gelegd, nog voor de invoering 
van het Europees burgerschap, in de Belgische zaak Forcheri. Zoals hierboven uiteengezet, stelde 
het Hof dat de Italiaanse echtgenote van een Italiaanse ambtenaar die in België bij de Europese 
Commissie werkzaam was, een recht op gelijke toegang tot de beroepsopleiding in België genoot 
indien ze wettig op het Belgische grondgebied verbleef1102. Op grond van het algemene 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit1103, artikel 128 EEG en Besluit 63/266 van de 
                                                 
1098
 Arrest van 30 september 1975, Cristini/Société Nationale des Chemins de Fer français, 32/75, Jur. 1975, p. 1085, 
punten 14-16. 
Ook de familieleden van EU-zelfstandigen genieten overeenkomstig de rechtspraak van het Hof van Justitie het recht 
om niet te worden gediscrimineerd op grond van hun nationaliteit, zoals terug te vinden in artikel 7, lid 2 Verordening 
492/2011. Zie arrest van 8 juni 1999, C.P.M. Meeusen/IBG, C-337/97, Jur. 1999, p. I-3289, punten 26-30. Deze zaak 
zal eveneens aan bod komen in deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.2. De kinderen van EU-zelfstandigen kunnen wel 
geen beroep doen op een naar artikel 10 Verordening 492/2011 analoog gelijkheidsbeginsel. Zie arrest van 6 september 
2012, L. Czop en M. Punakova, C-147/11 en C-148/11, n.n.g., punt 33. 
1099
 C. FRAZIER, L’Éducation et la Communauté Européenne, Parijs, CNRS, 1995, 60. 
1100
 Zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §2, 2.2.  
1101
 Arrest van 30 september 1975, Cristini/Société Nationale des Chemins de Fer français, 32/75, Jur. 1975, p. 1085, 
punten 14-16.  
1102
 Arrest van 13 juli 1983, Forcheri/Belgische Staat, 152/82, Jur. 1983, p. 2323, punten 17-18. Zie eveneens deel III, 
hoofdstuk 1, afdeling 1, §1, 1.2, 3°. 
1103
 Huidig artikel 18, alinea 1 VWEU. 
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Raad1104 kende het Hof dit recht toe aan een onderdaan van één van de lidstaten die al binnen het 
persoonlijke toepassingsgebied van het EEG-Verdrag viel. Op grond van de band met haar 
echtgenoot genoot mevrouw Forcherini namelijk een verblijfsrecht in de Europese Economische 
Gemeenschap1105.  
 
 Het algemene discriminatieverbod en artikel 128 EEG werden door het Hof in de zaak 
Forcheri erg ruim geïnterpreteerd, aangezien ze nergens een verwijzing bevatten naar een recht 
op onderwijs. Niettemin lag deze rechtspraak in de lijn van de zaak Casagrande, waarin het Hof 
er reeds op had gewezen dat de Europese Economische Gemeenschap op onderwijsvlak kon 
optreden indien dit noodzakelijk was om het vrije verkeer te bewerkstelligen1106. Dit was het 
geval in de zaak Forcheri. Indien mevrouw Forcheri de beroepsopleiding in België niet kon 
aanvatten, zou dit het vrije verkeer van haar echtgenoot hebben beperkt1107.  
 
397. Na de zaak Forcheri stelde zich de vraag of ook een EU-burger die op geen enkele wijze 
binnen de werkingssfeer van het EEG-Verdrag viel, dit recht op gelijke onderwijstoegang kon 
genieten.  
 
398. In de zaak Gravier werd het Hof voor het eerst geconfronteerd met een ‘echte’ Europese 
student die zich louter om studieredenen naar een andere lidstaat had begeven. In deze zaak stelde 
het Hof enerzijds dat de voorwaarden voor de toegang tot een beroepsopleiding, waaronder ook 
het heffen van een vergoeding, inschrijvingsgeld en schoolgeld wordt begrepen, onder de 
materiële werkingssfeer van het EEG-Verdrag vielen1108. Anderzijds werd ook het personele 
toepassingsgebied van het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit verruimd. Het 
Hof kende alle burgers van de lidstaten een onafhankelijk recht toe om in een andere lidstaat 
onder dezelfde voorwaarden als de nationale onderdanen een beroepsopleiding te volgen1109. Het 
Hof kwam tot dit revolutionaire besluit op grond van het algemene discriminatieverbod, artikel 
                                                 
1104
 63/266/EEG: Besluit van de Raad van 2 april 1963 houdende vaststelling van de algemene beginselen voor de 
toepassing van een gemeenschappelijk beleid met betrekking tot de beroepsopleiding, P.B. 63 van 20 april 1963, p. 
1338. 
1105
 Artikel 12, b) Protocol (nr. 36) betreffende de voorrechten en immuniteiten van de Europese Gemeenschappen 
(1965), http://eur-lex.europa.eu/nl/treaties/dat/11957E/tif/TRAITES_1957_CEE_1_XM_0970_x2222x.pdf  
(geraadpleegd op 24 december 2013).   
1106
 Arrest van 3 juli 1974, D. Casagrande/Landeshauptstadt München, 9/74, Jur. 1974, p. 773, punt 6. Voor een nadere 
uiteenzetting, zie deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §1, 1.2, 2°.  
1107
 A.P. VAN DER MEI, Free Movement of Persons within the European Community, Oxford, Hart Publishing, 2003, 
372. 
1108
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punten 25-26.  
1109
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punt 31 en M. DOUGAN, “Fees, Grants, 
loans and dole cheques: who covers the costs of migrant education within the EU?”, C.M.L.Rev. 2005, (943) 946 (986). 
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128 EEG, Besluit 63/266 van de Raad en een aantal Raadsresoluties1110, waardoor het opnieuw de 
indruk gaf dat zijn stelling door de Europese wetgeving werd onderbouwd, wat allerminst het 
geval was1111.  
 
 Dit was een zeer verregaande uitspraak, aangezien het EEG-Verdrag toen nog geen 
Europees burgerschap, met bijbehorende rechten, voorzag. Sinds het Verdrag van Maastricht 
genieten EU-studenten dit recht op gelijke toegang tot het hoger onderwijs in een andere lidstaat 





399. De voorwaarden waaronder studenten in de Europese Unie in beginsel het recht genieten 
om bij de toegang tot het hoger onderwijs niet te worden gediscrimineerd op grond van hun 
nationaliteit, verschilt naargelang hun status. Zo bezitten EU-werknemers het recht om in de 
werklidstaat onder dezelfde voorwaarden als nationale onderdanen te worden toegelaten tot het 
onderwijs op grond van artikel 7, lid 3 Verordening 492/2011 indien dit onderwijs aan een 
vakschool wordt gegeven en op grond van artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011 indien de EU-
werknemer aan een andere onderwijsinstelling les volgt. In artikel 10, alinea 1 van deze 
Verordening werd dit onderwijsrecht toegekend aan de kinderen van (gewezen) EU-werknemers 
op voorwaarde dat ze ooit op hetzelfde ogenblik als de EU-werknemer in de werklidstaat 
woonden toen deze werknemer er werkzaamheden verrichtte. Indien ze niet aan deze 
verblijfsvoorwaarde voldoen, moeten ze alsnog in de werklidstaat onder dezelfde voorwaarden 
als de kinderen van nationale werknemers tot het hoger onderwijs worden toegelaten indien ze ten 
laste zijn van de EU-werknemer. Dit recht wordt hen toegekend op basis van artikel 7, lid 2 
Verordening 492/2011. Ook de andere familieleden van de EU-werknemer kunnen op dit artikel 
een beroep doen indien ze eveneens ten laste zijn van de migrerende werknemer. De economisch 
inactieve EU-onderdanen kunnen dit discriminatieverbod bij de toegang tot het hoger onderwijs 
in de gastlidstaat inroepen op basis van de artikelen 18 en 21 VWEU zodra ze er wettig 
verblijven.  
 
                                                 
1110
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punt 22. 
1111
 Zie deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §1, 1.2, 3°. 
1112
 Bijvoorbeeld arrest van 20 september 2001, R. Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193, punten 30-33 en arrest 
van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punten 32-33. 
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400. Aangezien zowel de EU-werknemers en hun familieleden als de economisch inactieve EU-
burgers in de Europese Unie onder bepaalde voorwaarden het recht genieten om onder dezelfde 
voorwaarden als de nationale onderdanen te worden toegelaten tot het hoger onderwijs, zijn de 
EU-lidstaten en hun publieke onderwijsinstellingen verplicht om dit discriminatieverbod te 
respecteren wanneer ze de toegangsvoorwaarden, waaronder de hoogte van het inschrijvingsgeld 
en het aantal toegelaten studenten, vastleggen. Nationale maatregelen die hiertegen ingaan, zijn 
dan ook in beginsel verboden. Ze kunnen echter alsnog worden toegestaan indien ze objectief 
worden gerechtvaardigd. Op deze mogelijke rechtvaardigingsgronden zal nader worden ingegaan 
in hoofdstuk 3 van dit deel.  
 
 
§2.  Verblijfsrecht 
  
401. In wat volgt, wordt onderzocht onder welke voorwaarden studerende EU-werknemers en 
hun familieleden, alsook de overige EU-burgers een verblijfsrecht in de Europese Unie genieten. 
Er bestaat immers een onmiddellijk verband tussen het verblijfsrecht en het recht op toegang tot 
het hoger onderwijs, aangezien aan dit recht op toegang elk nuttig effect kan worden ontnomen 
indien een student niet mag verblijven in de lidstaat waar hij studeert. De onderwijstoegang kan 
bijgevolg worden beperkt door de verblijfsvoorwaarden die in de Europese Unie gelden. In welke 
mate dit het geval is, wordt hierna bestudeerd.  
 
402. In het EEG-Verdrag was er aanvankelijk geen algemeen verblijfsrecht opgenomen1113. Er 
was alleen een verblijfsrecht voor de economisch actieve onderdanen van de Gemeenschap 
voorzien, die dit recht genoten om hun werkzaamheden te kunnen uitoefenen. 
 
403. Pas op 9 en 10 december 1974, tijdens de Europese Raad te Parijs, ontstond de idee om alle 
burgers van de toenmalige Gemeenschap ‘speciale rechten’ toe te kennen. Deze gedachte werd 
verder uitgewerkt in een verslag van de Europese Commissie1114 en een resolutie van het 
                                                 
1113
 P. VAN NUFFEL, “Een bijna algemeen verblijfsrecht in de Europese Gemeenschap. Commentaar op de 
verblijfsrecht-richtlijnen van 28 juni 1990”, S.E.W. 1990, (887) 887 (903). 
1114
 Tenuitvoerlegging van punt 11 van het slotcommuniqué van de Europese topconferentie van Parijs op 9 en 10 
december 1974: toekenning van speciale rechten, COM (75) 321 def.  
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Europees Parlement1115, waaruit bleek dat een verblijfsrecht voor alle Gemeenschapsonderdanen 
werd beoogd.  
 
 Op 31 juli 1979 publiceerde de Commissie haar eerste ontwerp van een verblijfsrichtlijn 
voor alle onderdanen van de Gemeenschap die nog geen verblijfsrecht genoten op grond van het 
Gemeenschapsrecht, maar niettemin over voldoende bestaansmiddelen beschikten1116. Deze 
laatste voorwaarde geeft aan dat de besprekingen werden gedomineerd door de vrees voor sociaal 
toerisme1117. Het voorstel werd gebaseerd op de artikelen 56, lid 2 EEG1118 en 235 EEG1119, 
waaruit kan worden afgeleid dat de Commissie meende dat de Gemeenschap niet bevoegd was 
voor economisch niet-actieve onderdanen.  
 
 Na advies van het Europees Parlement, dat oordeelde dat deze ontwerprichtlijn in strijd was 
met de doelstellingen van het Verdrag1120, besloot de Commissie haar voorstel te wijzigen en 
verdween de voorwaarde van het bezit van voldoende bestaansmiddelen1121.  
 
404. Na het arrest Gravier wijzigde de Commissie nogmaals haar voorstel. De studenten werden 
van het toepassingsgebied van de algemene verblijfsrichtlijn uitgesloten1122, omdat de Commissie 
uit deze zaak afleidde dat het Hof van Justitie de studenten naast een zelfstandig recht op gelijke 
toegang tot de beroepsopleiding1123, ook een verblijfsrecht had toegekend op het grondgebied 
waar het onderwijs werd verricht. Zonder bijbehorend verblijfsrecht voor de duur van de studies 
zou het recht op onderwijs immers een onuitvoerbaar recht zijn.  
 
                                                 
1115
 Punt 3, j) Resolutie over de toekenning van speciale rechten aan de burgers van de Europese Gemeenschap, ter 
uitvoering van het besluit van de Topconferentie te Parijs van december 1974 (punt 11 van het slotcommuniqué), P.B. 
C 299 van 12 december 1977, p. 26. 
1116
 Voorstel voor een richtlijn van de Raad inzake het verblijfsrecht van onderdanen van Lid-Staten op het 
grondgebied van een andere Lid-Staat, COM (79) 215 def. 
1117
 A.P. VAN DER MEI, “Union Citizenship, Freedom of Movement and the Fear for ‘Social Tourism’” in H. 
SCHNEIDER (ed.), Migration, Integration and Citizenship. A Challenge for Europe’s Future, Maastricht, Forum 
Maastricht, 2005, 111. 
1118
 Huidig artikel 52, lid 2 VWEU. 
1119
 Huidig artikel 352, lid 1 VWEU. 
1120
 Punt 7 Resolutie houdende advies van het Europees Parlement inzake het voorstel van de Commissie van de 
Europese vennootschappen aan de Raad voor een richtlijn inzake het verblijfsrecht van onderdanen van Lid-Staten op 
het grondgebied van een andere Lid-Staat, P.B. C 117 van 12 mei 1980, p. 48.  
1121
 Wijziging van het voorstel voor een richtlijn van de Raad inzake het verblijfsrecht van onderdanen van Lid-Staten 
op het grondgebied van een andere Lid-Staat, COM (80) 358 def. en COM (80) 649 def. 
1122
 Wijziging van het voorstel voor een richtlijn van de Raad inzake het verblijfsrecht van onderdanen van lid-staten op 
het grondgebied van een andere lid-staat, COM (85) 292, def. en P. VAN NUFFEL, “Een bijna algemeen verblijfsrecht 
in de Europese Gemeenschap. Commentaar op de verblijfsrecht-richtlijnen van 28 juni 1990”, S.E.W. 1990, (887) 890 
(903). 
1123
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punt 31. Zie eveneens deel III, hoofdstuk 
1, afdeling 1, §1, 1.2, 2°. 
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405. Toen bleek dat binnen de Raad over dit ontwerp van een verblijfsrichtlijn geen akkoord kon 
worden bereikt, besloot de Commissie op 3 mei 1989 om haar ontwerp in te trekken1124 en om 
korte tijd later voorstellen in te dienen voor een richtlijn voor studenten, een richtlijn voor 
gepensioneerde economisch actieven en een algemene verblijfsrichtlijn1125. Op deze wijze hoopte 
de Commissie de kans op een akkoord omtrent minstens één richtlijn te vergroten. Deze aanpak 
werkte. De drie richtlijnen werden op 28 juni 1990 aangenomen: Richtlijn 90/364/EEG 
betreffende het verblijfsrecht1126, Richtlijn 90/365/EEG betreffende het verblijfsrecht van 
werknemers en zelfstandigen die hun beroepswerkzaamheid hebben beëindigd1127, en Richtlijn 
90/366/EEG betreffende het verblijfsrecht van studenten1128. De lidstaten kregen tot 30 juni 1992 
de tijd om ze in hun nationaal recht om te zetten1129.  
 
406. Deze drie Richtlijnen zijn vandaag niet meer van toepassing. Ze werden vervangen door 
Richtlijn 2004/38 betreffende het recht van vrij verkeer en verblijf op het grondgebied van de 
lidstaten voor de burgers van de Unie en hun familieleden1130, die op 20 april 2004 tot stand 
kwam en op 1 mei 2006 in werking trad1131. Deze Richtlijn moest de bestaande wetgevende 
                                                 
1124
 C. FRAZIER, L’Éducation et la Communauté Européenne, Parijs, CNRS, 1995, 126. 
1125
 Voorstel voor een richtlijn van de Raad inzake het verblijfsrecht voor studenten, COM (89) 275 def., SYN 199; 
voorstel voor een richtlijn van de Raad inzake het verblijfsrecht voor werknemers en zelfstandigen die hun 
beroepswerkzaamheid hebben beëindigd, COM (89) 275 def., SYN 200 en voorstel voor een richtlijn van de Raad 
inzake het verblijfsrecht, COM (89) 275 def.  
1126
 Richtlijn 90/364/EEG van de Raad van 28 juni 1990 betreffende het verblijfsrecht, P.B. L 180 van 13 juli 1990, p. 
26.  
Deze Richtlijn kende een verblijfsrecht toe aan alle onderdanen van de Unie die dat recht nog niet genoten op grond 
van een andere bepaling van het Europees recht en kon bijgevolg worden beschouwd als een restcategorie. Hieronder 
konden bijvoorbeeld de EU-onderdanen worden begrepen die voldoende eigen middelen bezaten en daarom geen 
werkzaamheden verrichtten. Deze Richtlijn zal, gezien het beperkte belang voor het onderwijs, niet afzonderlijk 
worden behandeld. 
1127
 Richtlijn 90/365/EEG van de Raad van 28 juni 1990 betreffende het verblijfsrecht van werknemers en zelfstandigen 
die hun beroepswerkzaamheid hebben beëindigd, P.B. L 180 van 13 juli 1990, p. 28.  
Omdat werknemers en zelfstandigen die hun beroepswerkzaamheden hebben beëindigd, meestal geen studies meer 
aanvatten, zal ook deze Richtlijn hier niet worden besproken. 
1128
 Richtlijn 90/366/EEG van de Raad van 28 juni 1990 betreffende het verblijfsrecht van studenten, P.B. L 180 van 13 
juli 1990, p. 30. 
1129
 Artikel 5 Richtlijn 90/364, artikel 5 Richtlijn 90/365 en artikel 6 Richtlijn 90/366. 
1130
 Richtlijn 2004/38/EG van het Europees Parlement en de Raad van 29 april 2004 betreffende het recht van vrij 
verkeer en verblijf op het grondgebied van de lidstaten voor de burgers van de Unie en hun familieleden, tot wijziging 
van Verordening (EEG) nr. 1612/68 en tot intrekking van Richtlijnen 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 
73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG en 93/96/EEG, P.B. L 158 van 30 april 2004, p. 77.  
1131
 De omzetting liet in vele lidstaten op zich wachten (zie Verslag van de Commissie aan het Europees Parlement 
en de Raad over de toepassing van Richtlijn 2004/38/EG betreffende het recht van vrij verkeer en verblijf op het 
grondgebied van de lidstaten voor de burgers van de Unie en hun familieleden, COM (2008) 840 def.). In België 
vond de omzetting pas plaats op 1 juni 2008 door de wet van 25 april 2007 tot wijziging van de wet van 15 december 
1980 betreffende de toegang tot het grondgebied, het verblijf, de vestiging en de verwijdering van vreemdelingen 
(B.S. van 10 mei 2007, p. 25752), het koninklijk besluit van 7 mei 2008 tot vaststelling van bepaalde 
uitvoeringsmodaliteiten van de wet van 15 december 1980 betreffende de toegang tot het grondgebied, het verblijf, 
de vestiging en de verwijdering van vreemdelingen (B.S. van 13 mei 2008, p. 25090) en het koninklijk besluit van 7 
mei 2008 tot wijziging van het koninklijk besluit van 8 oktober 1981 betreffende de toegang tot het grondgebied, het 
verblijf, de vestiging en de verwijdering van vreemdelingen (B.S. van 13 mei 2008, p. 25092).  
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instrumenten voor werknemers, zelfstandigen, studenten en andere niet-actieven, alsook de 
rechtspraak van het Hof van Justitie, samenvatten in één wetgevend instrument en 





407. Sinds het ontstaan van de Europese Economische Gemeenschap genieten migrerende 
werknemers op grond van artikel 45, lid 3, c) VWEU een verblijfsrecht op het grondgebied waar 
ze arbeid verrichten. Punt d) van dit artikel verleent hen tevens een recht op voortgezet verblijf in 
de Unie indien ze er niet langer economisch actief zijn1133. EU-werknemers genieten dit 
verblijfsrecht enkel indien ze geen gevaar vormen voor de openbare orde, openbare veiligheid of 
volksgezondheid1134. 
 
408. De modaliteiten van dit verblijfsrecht werden aanvankelijk verder uitgewerkt in Richtlijn 
68/360 inzake de opheffing van de beperkingen van de verplaatsing en het verblijf van de 
werknemers der Lid-Staten en van hun familie binnen de Gemeenschap1135 en zijn vandaag 
opgenomen in Richtlijn 2004/38. Overeenkomstig artikel 6, lid 1 Richtlijn 2004/38 hebben EU-
werknemers een verblijfsrecht van drie maanden binnen een andere lidstaat van de Unie indien ze 
een geldige identiteitskaart of paspoort bezitten. Het voorstel van de Commissie om deze termijn 
op zes maanden vast te leggen, werd niet weerhouden1136. Deze eerste verblijfsperiode wordt ook 
wel de circulatieperiode genoemd1137. Na deze periode mogen ze in een andere EU-lidstaat 
verblijven zonder aan bijkomende voorwaarden te moeten voldoen, en dit op grond van artikel 7, 
lid 1, a) Richtlijn 2004/38.  
 
                                                 
1132
 Vierde overweging preambule Richtlijn 2004/38 en P. DE BRUYCKER, « La libre circulation des citoyens 
européens entre codification et réforme. Présentation générale de la directive 2004/38 » in J.-Y. CARLIER en E. 
GUILD (eds.), L’avenir de la libre circulation des personnes dans l’U.E., Brussel, Bruylant, 2006, 22.  
1133
 P. VAN NUFFEL, “Een bijna algemeen verblijfsrecht in de Europese Gemeenschap. Commentaar op de 
verblijfsrecht-richtlijnen van 28 juni 1990”, S.E.W. 1990, (887) 893 (903). 
1134
 Artikel 45, lid 3 VWEU. 
1135
 Richtlijn 68/360/EEG van de Raad van 15 oktober 1968 inzake de opheffing van de beperkingen van de 
verplaatsing en het verblijf van de werknemers der Lid-Staten en van hun familie binnen de Gemeenschap, P.B. L 257 
van 19 oktober 1968, p. 13. 
1136
 Artikel 12 van het voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de Raad betreffende het recht van de 
burgers van de Unie en hun familieleden zich op het grondgebied van de lidstaten vrij te verplaatsen en er vrij te 
verblijven, COM (2001) 257 def.  
1137
 P. DE BRUYCKER, « La libre circulation des citoyens européens entre codification et réforme. Présentation 
générale de la directive 2004/38 » in J.-Y. CARLIER en E. GUILD (eds.), L’avenir de la libre circulation des 
personnes dans l’U.E., Brussel, Bruylant, 2006, 40. 
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2.2. Familie van een EU-werknemer 
 
409. Ook de familieleden van EU-werknemers genieten, ongeacht hun nationaliteit, een recht op 
verblijf in de lidstaat waar de werknemer woont en werkt. Aanvankelijk werd dit recht toegekend 
op grond van artikel 10 Verordening 1612/681138, dat werd vervangen met Richtlijn 2004/38.  
 
 Op grond van de Richtlijn genieten de familieleden1139 van een migrerende werknemer die 
zelf de nationaliteit van één van de lidstaten bezitten, een verblijfsrecht op grond van hun EU-
burgerschap1140. Indien ze daarentegen onderdaan van een derde land zijn, mogen ze op grond van 
artikel 6, lid 2 Richtlijn 2004/38 gedurende drie maanden in de lidstaat waar de EU-werknemer 
zich bevindt, verblijven indien ze een geldig paspoort kunnen voorleggen. Na deze periode 
genieten ze nog steeds een verblijfsrecht in deze lidstaat zonder aan bijkomende voorwaarden te 
moeten voldoen, namelijk op grond van artikel 7, lid 1, d) Richtlijn 2004/38.  
 
 Omdat deze familieleden hun verblijfsrecht genieten wegens hun band met de EU-
werknemer, zou het logisch zijn dat ze dit recht zouden verliezen zodra ook de EU-werknemer dit 
recht niet langer geniet of opgeeft. Dit blijkt niet steeds het geval. Richtlijn 2004/38 voorziet in 
artikel 12 (bij vertrek of overlijden van de EU-werknemer) en artikel 13 (bij scheiding, 
ontbinding of nietigverklaring van het huwelijk, alsook bij beëindiging van het geregistreerde 
partnerschap) immers een aantal uitzonderingen1141.  
 
410. Onder de familieleden van een EU-werknemer bevindt zich een bijzondere groep: het kind 
van een migrerende werknemer dat in de werklidstaat een opleiding volgt, alsook de ouder met de 
nationaliteit van een derde land die daadwerkelijk voor dit kind zorgt. Zij genieten in deze lidstaat 
namelijk een verblijfsrecht op grond van artikel 10 Verordening 492/20111142. Onder welke 
voorwaarden ze dit recht genieten, werd verduidelijkt door het Hof van Justitie. 
                                                 
1138
 Verordening (EEG) nr. 1612/68 van de Raad van 15 oktober 1968 betreffende het vrije verkeer van werknemers 
binnen de Gemeenschap, P.B. L 257 van 19 oktober 1968, p. 2. 
1139
 Hier wordt gewezen op het feit dat artikel 3, lid 2 Richtlijn 2004/38 de lidstaten verplicht om het verblijf van de 
personen die niet onder de term familieleden in de zin van artikel 2, punt 2 Richtlijn 2004/38 vallen, te 
vergemakkelijken, overeenkomstig hun nationale wetgeving. Deze personen genieten bijgevolg geen verblijfsrecht in 
de Unie op grond van het Europees recht, maar op grond van de wetgeving van het gastland. Zie randummer 370. 
1140
 Voor de nadere voorwaarden wordt er verwezen naar deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §2, 2.3. 
1141
 Deze artikelen gelden eveneens voor de familieleden van EU-zelfstandigen. 
1142
 Ex artikel 12 Verordening 1612/68. 
Aangezien dit artikel volgens het Hof van Justitie niet geldt voor EU-zelfstandigen (zie arrest van 6 september 2012, L. 
Czop en M. Punakova, C-147/11 en C-148/11, n.n.g., punt 33), kunnen zowel het kind van een EU-zelfstandige als de 
ouder die de nationaliteit van een derde land heeft en daadwerkelijk voor het kind zorgt, in de werklidstaat geen 
analoog verblijfsrecht genieten op grond van dat artikel. 
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411. In de gevoegde zaken Echternach en Moritz kwam het Hof tot het besluit dat het kind van 
een EU-werknemer die terugkeert naar zijn thuisland, het gastland niet moet verlaten wanneer hij 
er zijn opleiding die niet in het thuisland kan worden afgerond, wenst voort te zetten1143. In de 
zaak Baumbast en R voegde het Hof hieraan toe dat deze rechtspraak ook moet worden toegepast 
indien de opleiding wel in het thuisland kan worden voltooid1144.  
 
412. Op grond van artikel 12 Verordening 1612/681145 kende het Hof niet alleen aan het 
studerende kind van een (gewezen) EU-werknemer een verblijfsrecht in het gastland toe, maar 
ook aan de ouder die het daadwerkelijk verzorgt, omdat anders het kind zijn recht op toegang tot 
onderwijs en verblijf zou kunnen verliezen. Het Hof verwees in dat kader zelfs naar artikel 8 
EVRM, dat het recht op een gezinsleven beschermt. Aan dit verblijfsrecht wordt volgens het Hof 
geen afbreuk gedaan door het feit dat deze ouder is gescheiden van de (gewezen) EU-
werknemer1146. 
 
413. Artikel 12 Verordening 1612/68 werd door Richtlijn 2004/38 niet ingetrokken. De tekst is 
nog steeds terug te vinden in artikel 10 Verordening 492/2011, die Verordening 1612/68 verving. 
Hierdoor genieten deze kinderen en hun ouders ook na de inwerkingtreding van Richtlijn 2004/38 
nog steeds een verblijfsrecht op grond van dit artikel. Hierover bestond er aanvankelijk enige 
twijfel omdat de gevoegde zaken Echternach en Moritz en de zaak Baumbast en R dateerden van 
voor de inwerkingtreding van Richtlijn 2004/38. In de arresten Ibrahim en Taxeira, die beide op 
dezelfde dag werden uitgesproken, bracht het Hof verduidelijking.  
 
414. In de zaak Ibrahim1147 verduidelijkte het Hof dat in de zaak Baumbast en R aan het kind op 
grond van artikel 12 Verordening 1612/681148 een zelfstandig verblijfsrecht, dat niet 
                                                 
1143
 Arrest van 15 maart 1989, G.B.C. Echternach en A. Moritz/Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen, 389/87 en 
390/87, Jur. 1989, p. 723. Deze gevoegde zaken kwamen hierboven reeds aan bod, zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, 
§1, 1.2. 
1144
 Arrest van 17 september 2002, Baumbast en R/Secretary of State for the Home Department, C-413/99, Jur. 2002, 
p. I-7091, punt 53. Ook deze zaak werd hierboven reeds geanalyseerd, zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §1, 1.2. 
1145
 Huidig artikel 10 Verordening 492/2011. 
1146
 Arrest van 17 september 2002, Baumbast en R/Secretary of State for the Home Department, C-413/99, Jur. 2002, 
p. I-7091, punten 68-74. 
1147
 Arrest van 23 februari 2010, N.H. Ibrahim, C-310/08, Jur. 2010, p. I-1065. 
Ibrahim, een Somalische vrouw, voegde zich bij haar Deense echtgenoot in het Verenigd Koninkrijk, waar deze laatste 
aanvankelijk werkte en vervolgens een arbeidsongeschiktheidsuitkering genoot. Het koppel had vier kinderen, die de 
Deense nationaliteit hadden. Na enige tijd trok de echtgenoot weg uit het Verenigd Koninkrijk. Ibrahim daarentegen 
bleef samen met de kinderen in het Verenigd Koninkrijk. Ze leefde er van de sociale bijstand en had geen volledige 
ziektekostenverzekering. Na twee jaar keerde haar man terug naar het Verenigd Koninkrijk, waar hij gescheiden leefde 
van haar en hun vier kinderen. Na enige tijd vroeg Ibrahim bijstand voor huisvesting aan, die haar werd geweigerd 
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ondergeschikt is aan en afhankelijk is van het verblijfsrecht van de ouders, werd toegekend. Dit 
recht vervalt bijgevolg niet wanneer de EU-werknemer stopt met werken of het kind niet langer 
bij hem inwoont. Artikel 12 Verordening 1612/68 eist enkel dat het kind ooit in het gastland 
woonde toen één van zijn ouders er als EU-werknemer woonde en werkte1149.  
 
 Volgens het Hof doet Richtlijn 2004/38 hieraan geen afbreuk, aangezien artikel 12 
Verordening 1612/68 niet door deze Richtlijn werd ingetrokken. Deze visie wordt - zoals het Hof 
terecht opmerkt - ondersteund door zowel de voorbereidende documenten van Richtlijn 2004/38, 
waarin terug te vinden is dat de Richtlijn net in overeenstemming wil zijn met de rechtspraak in 
de zaak Baumbast en R1150, als het doel van deze Richtlijn, namelijk het vereenvoudigen van het 
verblijfsrecht1151. Van dit laatste zou er geen sprake zijn indien artikel 7 Richtlijn 2004/38, dat 
strengere verblijfsvoorwaarden oplegt, zou moeten worden nageleefd.  
 
 Het Hof besloot dat niet alleen de kinderen van een (gewezen) EU-werknemer, maar ook de 
ouder die dit kind daadwerkelijk verzorgt, een verblijfsrecht op grond van artikel 12 Verordening 
1612/68 geniet in de lidstaat waar de EU-burger werkt(e)1152, zonder dat deze in het bezit moet 
zijn van voldoende bestaansmiddelen en een volledige ziektekostenverzekering1153.  
 
415. In de zaak Taxeira1154 paste het Hof dezelfde redenering toe en voegde eraan toe dat het 
verblijfsrecht op grond van artikel 10 Verordening 492/2011 niet afhankelijk is van de 
voorwaarde dat één van de ouders bij de start van de opleiding van het kind als EU-werknemer in 
de gastlidstaat werkzaam was. Het Hof benadrukte nogmaals dat dit artikel enkel als voorwaarde 
                                                                                                                                                 
omdat volgens de Britse administratie noch Ibrahim, noch haar echtgenoot een verblijfsrecht genoot op grond van het 
recht van de Unie. Ibrahim was echter een andere mening toegedaan. Zij meende dat ze op grond van het arrest 
Baumbast en R het recht had om in het Verenigd Koninkrijk op grond van artikel 12 Verordening 1612/68 te 
verblijven, omdat zij daadwerkelijk zorgde voor haar schoolgaande kinderen en haar echtgenoot er had gewerkt. De 
zaak kwam voor de nationale rechter die verschillende prejudiciële vragen met betrekking tot het verblijfsrecht 
voorlegde aan het Hof van Justitie.  
1148
 Huidig artikel 10 Verordening 492/2011. 
1149
 Arrest van 23 februari 2010, N.H. Ibrahim, C-310/08, Jur. 2010, p. I-1065, punten 39-41.  
1150
 Gewijzigd voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de Raad betreffende het recht van de burgers 
van de Unie en hun familieleden om zich vrij op het grondgebied van de lidstaten te verplaatsen en er vrij te verblijven 
(door de Commissie overeenkomstig artikel 250, lid 2 van het EG-verdrag ingediend), COM (2003) 199 def., p. 7. 
1151
 Derde rechtsoverweging Richtlijn 2004/38. 
1152
 Arrest van 23 februari 2010, N.H. Ibrahim, C-310/08, Jur. 2010, p. I-1065, punten 47-50.  
1153
 Arrest van 23 februari 2010, N.H. Ibrahim, C-310/08, Jur. 2010, p. I-1065, punt 59.  
1154
 Arrest van 23 februari 2010, M. Taxeira, C-480/08, Jur. 2010, p. I-1107. 
De zaak Taxeira betrof een Portugese die gehuwd was met een Portugees. Het koppel trok naar het Verenigd 
Koninkrijk, waar de man werkte. Nadat hun dochter werd geboren, scheidde het echtpaar, maar het bleef in het 
Verenigd Koninkrijk wonen. Na de scheiding werkte Taxeira af en toe. Zo werkte ze tijdens de schoolopleiding van 
haar dochter, maar niet toen deze haar opleiding startte. Toen het kind werd toegewezen aan de moeder, vroeg deze 
laatste bijstand voor huisvesting aan, die haar werd geweigerd omdat ze geen verblijfsrecht kon ontlenen aan Richtlijn 
2004/38, gezien haar ontoereikende bestaansmiddelen. 
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stelt dat het kind zich heeft gevestigd in het gastland toen één van zijn ouders er woonde en 
werkte als EU-werknemer1155.  
 
 Het Hof verduidelijkte verder wanneer dit verblijfsrecht wordt beëindigd. Volgens het Hof 
geniet het kind van een (gewezen) EU-werknemer het verblijfsrecht tot op het ogenblik dat het 
zijn opleiding, waaronder ook voorgezette opleidingen moeten worden begrepen1156, afsluit. Het 
kind mag zijn studies in het gastland dus ook afronden nadat het meerderjarig is geworden1157.  
 
 Het verblijfsrecht van de ouder neemt daarentegen een einde op het ogenblik van de 
meerderjarigheid van het kind, omdat het kind dan wordt geacht in zijn eigen behoeften te kunnen 
voorzien, “tenzij het kind de aanwezigheid en de zorg van die ouder nog nodig heeft om zijn 
opleiding te kunnen voortzetten en voltooien1158”, wat moet worden beoordeeld door de nationale 
rechter1159. In latere rechtspraak voegde het Hof hieraan toe dat de nationale rechter rekening 
moet houden met “de leeftijd van het kind, het feit dat dit kind in de familiewoning verblijft of 
ouderlijke ondersteuning nodig heeft op financieel of affectief vlak om zijn opleiding te kunnen 
voortzetten en voltooien1160”. Advocaat-generaal KOKOTT denkt hierbij aan een kind dat vlak 
voor een belangrijk examen meerderjarig wordt of aan een geestelijk of lichamelijk gehandicapt 
kind1161.  
 
416. Het Hof verklaarde zijn rechtspraak vanuit de gedachte dat deze kinderen hun studies 
moeten kunnen afronden in het gastland omdat anders het vrije verkeer van werknemers minder 
aantrekkelijk zou worden1162. Volgens het Hof is deze gedachte ook terug te vinden in artikel 12, 
lid 3 Richtlijn 2004/38, waarin te lezen is dat het overlijden of vertrek van de EU-burger uit het 
gastland, het verblijfsrecht van zijn schoolgaande kinderen en de ouder die daadwerkelijk de 
                                                 
1155
 Arrest van 23 februari 2010, M. Taxeira, C-480/08, Jur. 2010, p. I-1107, punten 72-74, waar er wordt verwezen 
naar arrest van 17 september 2002, Baumbast en R/Secretary of State for the Home Department, C-413/99, Jur. 2002, 
p. I-7091, punt 37. 
1156
 Arrest van 15 maart 1989, G.B.C. Echternach en A. Moritz/Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen, 389/87 en 
390/87, Jur. 1989, p. 723, punten 29-30 en arrest van 4 mei 1995, Landesamt Fuer Ausbildungsfoerderung Nordrhein-
Westfalen/L. Gaal, C-7/94, Jur. 1995, p. I-1031, punt 24. 
1157
 Arrest van 23 februari 2010, M. Taxeira, C-480/08, Jur. 2010, p. I-1107, punten 77-80. Dit werd bevestigd in arrest 
van 8 mei 2013, O.A. Alarape en O.A. Tijani, C-529/11, n.n.g., punten 24-25. 
1158
 Arrest van 23 februari 2010, M. Taxeira, C-480/08, Jur. 2010, p. I-1107, punt 87. Het Hof herhaalde deze 
rechtspraak in arrest van 8 mei 2013, O.A. Alarape en O.A. Tijani, C-529/11, n.n.g., punten 28-30. 
1159
 Arrest van 23 februari 2010, M. Taxeira, C-480/08, Jur. 2010, p. I-1107, punt 86. 
1160
 Arrest van 8 mei 2013, O.A. Alarape en O.A. Tijani, C-529/11, n.n.g., punt 30. 
1161
 Conclusie van 20 oktober 2009 van advocaat-generaal J. Kokott bij arrest van 23 februari 2010, M. Taxeira, C-
480/08, Jur. 2010, p. I-1107, punt 105. 
1162
 Arrest van 17 september 2002, Baumbast en R/Secretary of State for the Home Department, C-413/99, Jur. 2002, 
p. I-7091, punten 52-53.  
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voogdij over hen heeft, blijft bestaan tot wanneer de studies worden afgerond1163. SCHRAUWEN 
wijst er terecht op dat dit artikel echter vanuit een andere invalshoek werd geschreven. Uit de 
voorbereidende werken blijkt namelijk dat het artikel werd ingevoerd om de kinderen van EU-
burgers te beschermen, omdat ze anders het slachtoffer van de situatie zouden kunnen worden 
wanneer de EU-burger het gastland zou verlaten1164.  
 
 Merk op dat artikel 12, lid 3 Richtlijn 2004/38 een verblijfsrecht aan de zorgende ouder 
toekent tot de studie van het kind is voltooid. Dit impliceert dat de zorgende ouder bij overlijden 
of vertrek van de EU-burger op grond van artikel 12, lid 3 Richtlijn 2004/38 langer in het 
gastland mag verblijven, dan wanneer de zorgende ouder voor zijn verblijfsrecht een beroep zou 
doen op artikel 10 Verordening 492/2011. In dat laatste geval geniet de zorgende ouder op grond 
van de rechtspraak immers slechts een verblijfsrecht tot wanneer het kind meerderjarig wordt. 
Omwille van de rechtszekerheid had het Hof er in de zaak Taxeira dan ook beter aan gedaan om 
de zorgende ouder een verblijfsrecht toe te kennen tot wanneer het kind zijn studies heeft 
afgerond, naar analogie met artikel 12, lid 3 Richtlijn 2004/38. 
 
 Hierbij mag echter niet uit het oog worden verloren dat de ouder die zorgt voor de 
schoolgaande kinderen die hij heeft met een persoon die heel even1165 in de ontvangstlidstaat als 
EU-werknemer werkte, bevoorrecht wordt ten opzichte van de andere familieleden van de 
voormalige EU-werknemers en -burgers die hun verblijfsrecht genieten op grond van Richtlijn 
2004/381166. Deze ouder geniet op grond van de rechtspraak namelijk een verblijfsrecht op grond 
van artikel 10 Verordening 492/2011, zonder dat hij aan de verblijfsvoorwaarden van Richtlijn 
2004/38 moet voldoen. 
 
 Verder moet ook worden opgemerkt dat artikel 10 Verordening 492/2011 een ruimer 
persoonlijk toepassingsgebied kent dan Richtlijn 2004/38. Op grond van de Richtlijn kunnen de 
kinderen van een EU-werknemer, deze werknemer enkel naar de werklidstaat vergezellen indien 
ze jonger dan 21 jaar of ten laste zijn1167. Deze voorwaarde moet daarentegen niet worden 
                                                 
1163
 Arrest van 23 februari 2010, N.H. Ibrahim, C-310/08, Jur. 2010, p. I-1065, punten 52-58. 
1164
 Artikel 12 van het voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de Raad betreffende het recht van de 
burgers van de Unie en hun familieleden zich op het grondgebied van de lidstaten vrij te verplaatsen en er vrij te 
verblijven, COM (2001) 257 def. 
1165
 In de zaak Ibrahim (arrest van 23 februari 2010, N.H. Ibrahim, C-310/08, Jur. 2010, p. I-1065) was er sprake van 
werkzaamheden als EU-werknemer van 2 tot 3 maanden.  
1166
 A. SCHRAUWEN, “Zelfstandig verblijfsrecht van schoolgaande kinderen van werknemers en hun verzorgers: 
ontbreken van bestaansmiddelen niet relevant”, N.T.E.R. 2010, (231) 231 (237). 
1167
 Artikel 2, punt 2, c) juncto artikel 7, lid 2 Richtlijn 2004/38.  
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nageleefd om te kunnen genieten van een verblijfsrecht op grond van artikel 10 Verordening 
492/2011. 
 
417. Na de zaken Ibrahim en Taxeira blijft er nog een vraag onbeantwoord: geniet enkel de 
zorgende ouder van het kind een verblijfsrecht op grond van artikel 10 Verordening 492/2011 of 
kan hieronder elke ‘primaire verzorger’ worden begrepen? In het licht van het doel van artikel 10 
Verordening 492/2011, namelijk ervoor zorgen dat een kind van een EU-werknemer in de 
werklidstaat zijn studies kan starten en afronden, geniet deze laatste optie de voorkeur1168.  
 
 
2.3. Burger van de Unie 
 
418. Een verblijfsrecht voor de ‘echte’ EU-studenten werd voor het eerst voorzien in Richtlijn 
90/366 betreffende het verblijfsrecht van studenten1169, die in artikel 1 voor iedere EU-onderdaan 
die in de lidstaat van zijn studies nog geen verblijfsrecht op basis van een bepaling in het 
Europees recht bezat, een recht op verblijf voorzag indien een aantal voorwaarden waren vervuld. 
Deze studenten moesten ten eerste een ziekteverzekering afsluiten die alle risico’s in het gastland 
dekte, en ten tweede, op basis van een verklaring of een gelijkwaardig middel aantonen dat ze 
over de ‘nodige’ bestaansmiddelen beschikten1170. De Europese Commissie was nochtans geen 
voorstander van deze laatste voorwaarde. Volgens haar wegen studenten niet snel op de 
bijstandsregeling van het gastland omdat ze er niet lang verblijven, hun verblijfskaart steeds voor 
één jaar wordt toegekend waardoor elk jaar kan worden nagegaan of de student nog voldoet aan 
de gestelde voorwaarden, en ze gemakkelijk hun bestaansmiddelen kunnen aanvullen door bij te 
klussen1171. De lidstaten hielden er echter een andere mening op na. Zij wilden voorkomen dat 
buitenlandse studenten ten laste van hun staatskas zouden komen1172. De studenten moesten ook 
nog een derde voorwaarde naleven, namelijk ingeschreven zijn bij een erkende 
onderwijsinstelling met de bedoeling er als hoofdbezigheid een beroepsopleiding te volgen. Een 
                                                 
1168
 A. SCHRAUWEN, “Zelfstandig verblijfsrecht van schoolgaande kinderen van werknemers en hun verzorgers: 
ontbreken van bestaansmiddelen niet relevant”, N.T.E.R. 2010, (231) 236 (237) en N. CAMBIEN, “Zaak C-310/08, 
London Borough of Harrow/Nimco Hassan Ibrahim en Secretary of State for the Home Department”, S.E.W. 2010, 
(416) 418 (419). 
1169
 Richtlijn 90/366 van de Raad 28 juni 1990 betreffende het verblijfsrecht van studenten, P.B. L 180 van 13 juli 
1990, p. 30. 
1170
 In de zaak Commissie tegen Italië verduidelijkte het Hof dat dit niet inhoudt dat de student een som geld moet 
kunnen voorleggen. Zie arrest van 25 mei 2000, Commissie/Italië, C-424/98, Jur. 2000, p. I-4001, punten 44-46. 
1171
 Arrest van 25 mei 2000, Commissie/Italië, C-424/98, Jur. 2000, p. I-4001, punten 40 en 45 en arrest van 20 
september 2001, R. Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193, punt 41.  
1172
 Vijfde overweging Richtlijn 90/366. 
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student die veel spijbelt, lijkt bijgevolg niet meer te voldoen aan deze voorwaarde, al rijst de 
vraag vanaf wanneer een spijbelaar niet meer kan worden beschouwd als een student die zich 
heeft ingeschreven om hoofdzakelijk naar de les te gaan. Volgens VAN DER MEI is hiervan 
sprake wanneer de student minder dan de helft van de tijd de lessen volgt1173, naar analogie met 
de reële en effectieve arbeid die een werknemer volgens hem moet verrichten om te worden 
beschouwd als een EU-werknemer1174.  
 
419. Hierboven werd er reeds op gewezen dat Richtlijn 90/366 die door de Raad werd 
aangenomen op grond van artikel 235 EEG1175, werd vernietigd omdat het Hof van Justitie 
oordeelde dat deze Richtlijn op grond van artikel 7, alinea 2 EEG1176 kon worden aangenomen1177. 
Richtlijn 90/366 werd hierop vervangen door Richtlijn 93/961178, met artikel 7 EEG als 
rechtsbasis, en trad op 1 januari 1994 in werking1179.  
 
420. De tekst van Richtlijn 93/96 week slechts licht af van deze van Richtlijn 90/366. Zo gaf 
artikel 1 te kennen dat de Richtlijn de voorwaarden wenste te verduidelijken die de uitoefening 
van het verblijfsrecht, dat door de lidstaten aan EU-burgers werd ‘toegekend’, konden 
vergemakkelijken. De term ‘toegekend’ moet hier echter worden gelezen als ‘erkend’, aangezien 
de Nederlandse taalversie - in tegenstelling tot de Franse en Engelse taalversies die terecht 
spreken over ‘reconnaître’ en ‘recognize’ - niet werd aangepast aan de uitspraak van het Hof in de 
zaak Raulin en de invoering van het burgerschap1180.  
 
 In de zaak Raulin stelde het Hof immers reeds dat een onderdaan die tot het onderwijs in 
een andere lidstaat is toegelaten, ook het recht moet genieten om daar tijdens de duur van zijn 
studies te verblijven omdat anders het recht op onderwijstoegang “illusoir1181” zou kunnen 
                                                 
1173
 A.P. VAN DER MEI, Free Movement of Persons within the European Community, Oxford, Hart Publishing, 2003, 
383, voetnoot 178. 
1174
 Zie hierboven, randnummer 354. 
1175
 Huidig artikel 352, lid 1 VWEU. 
1176
 Huidig artikel 18, alinea 2 VWEU. 
1177
 Arrest van 7 juli 1992, Europees Parlement/Raad, C-295/90, Jur. 1992, p. I-4193. Voor deze zaak wordt tevens 
verwezen naar deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §1, 1.2, 4°. 
1178
 Richtlijn 93/96/EEG van de Raad van 29 oktober 1993 inzake het verblijfsrecht voor studenten, P.B. L 317 van 18 
december 1993, p. 59. 
1179
 Artikel 6 Richtlijn 93/96. 
1180
 P. VAN NUFFEL, “Een bijna algemeen verblijfsrecht in de Europese Gemeenschap. Commentaar op de 
verblijfsrecht-richtlijnen van 28 juni 1990”, S.E.W. 1990, (887) 895 (903). 
1181
 Arrest van 26 februari 1992, Raulin/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-357/89, Jur. 1992, p. I-1027, 
punt 33. Voor de feiten, zie randnummer 353.  
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worden1182. Daarenboven werd, net voordat het arrest in de zaak Raulin werd uitgesproken, het 
Verdrag van Maastricht1183 ondertekend, dat het Unieburgerschap invoerde en een algemeen 
verblijfsrecht aan de burgers van de Unie toekende “onder voorbehoud van de beperkingen en 
voorwaarden die bij dit Verdrag en de bepalingen ter uitvoering daarvan zijn vastgesteld1184”. 
 
421. De voorwaarden waaronder de student een verblijfsrecht kon genieten, werden daarentegen 
ongewijzigd overgenomen. Ook artikel 4 Richtlijn 93/96, dat bepaalde dat de student een 
verblijfsrecht genoot zolang hij aan de opgesomde voorwaarden voldeed, was reeds terug te 
vinden in Richtlijn 90/366. Zodra een student één van de voorwaarden niet meer nakwam, leek 
deze bijgevolg niet langer op het grondgebied van het gastland te mogen verblijven. Het Hof van 
Justitie was het hier echter niet mee eens. Na in de zaak Grzelczyk1185 voor het eerst expliciet te 
hebben gesteld dat de hoedanigheid van burger van de Unie de primaire hoedanigheid is van EU-
onderdanen, verduidelijkte het Hof dat een lidstaat niet automatisch kan weigeren om een 
verblijfsvergunning toe te kennen aan of te verlengen van een student die niet langer voldoet aan 
de in artikel 1 Richtlijn 93/96 opgesomde verblijfsvoorwaarden1186.  
 
422. In de zaak Grzelczyk ging het Hof bijgevolg in tegen de uitdrukkelijke tekst van artikel 4 
Richtlijn 93/96. Op basis van een a contrario redenering van de zesde rechtsoverweging van de 
Richtlijn, waarin terug te vinden is dat de studenten geen onredelijke belasting mogen vormen 
voor de schatkist van de ontvangstlidstaat, kwam het Hof tot het besluit dat het verblijfsrecht van 
studenten niet mag worden beëindigd wanneer ze een redelijke last voor de schatkist vormen1187. 
                                                 
1182
 Arrest van 26 februari 1992, Raulin/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-357/89, Jur. 1992, p. I-1027, 
punten 33-34.  
1183
 Het Verdrag tot Oprichting van de Europese Gemeenschap werd op 7 februari 1992 ondertekend en werd op 1 
november 1993 van kracht, zie P.B. C 224 van 31 augustus 1992, p. 6. 
1184
 Artikel 8 A, lid 1 EG. Huidig artikel 21, lid 1 VWEU. 
1185
 Arrest van 20 september 2001, R. Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193. 
Rudy Grzelczyk, een Fransman, was naar België gekomen om er lichamelijke opvoeding te studeren. Gedurende de 
eerste drie jaar van zijn studies slaagde hij erin om deze zelf te financieren door tegelijkertijd te werken. In het vierde 
en laatste jaar moest hij zijn werkzaamheden stopzetten, omdat deze niet meer te combineren vielen met zijn thesis en 
stage. Hierdoor zag hij zichzelf genoodzaakt om in België een bestaansminimum aan te vragen. Dit werd hem 
aanvankelijk toegekend, maar vervolgens weer teruggevorderd, omdat België het bestaansminimum enkel toekende aan 
Belgen die in België hun woonplaats hadden, aan de personen die binnen de werkingssfeer van Verordening 1612/68 
vielen en aan staatlozen en vluchtelingen. Volgens Grzelczyk was er sprake van discriminatie op grond van 
nationaliteit omdat Belgische studenten wel konden genieten van het bestaansminimum. 
1186
 Arrest van 20 september 2001, R. Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193, punten 37-45. 
1187
 Dit bleek in casu het geval omdat de student gedurende drie van de vier studiejaren zonder bijstand in België had 
verbleven. VAN DER MEI wijst erop dat het oordeel van het Hof vermoedelijk helemaal anders zou zijn geweest 
indien Grzelczyk reeds na zijn tweede jaar om dergelijke bijstand had gevraagd. Zie A.P. VAN DER MEI, “Union 
Citizenship, Freedom of Movement and the Fear for ‘Social Tourism’” in H. SCHNEIDER (ed.), Migration, 
Integration and Citizenship. A Challenge for Europe’s Future, Maastricht, Forum Maastricht, 2005, 114-115. 
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Het Hof dwong de lidstaten om bij mogelijke uitzetting de individuele omstandigheden van het 
geval in aanmerking te nemen, al werd niet meegegeven hoe ze dit precies moesten doen.  
 
423. In de zaak Baumbast en R1188 toetste het Hof nogmaals - weliswaar op indirecte wijze - de 
wettigheid van de voorwaarden in de verblijfsrichtlijnen, namelijk via de nationale maatregelen 
die in overeenstemming met de algemene verblijfsrichtlijn 90/364 waren aangenomen1189. In deze 
zaak weigerde het Verenigd Koninkrijk aan de heer Baumbast een verblijfsvergunning op grond 
van artikel 1, lid 1 Richtlijn 90/364 toe te kennen omdat zijn ziektekostenverzekering geen 
spoedeisende zorg dekte. Het Hof erkende opnieuw dat het verblijfsrecht van EU-onderdanen 
onderhevig is aan de voorwaarden en beperkingen die door het EG-Verdrag en de 
uitvoeringsbepalingen worden gesteld, maar voegde hieraan toe dat de toepassing van deze 
voorwaarden en beperkingen steeds moet worden getoetst aan het evenredigheidsbeginsel. Het 
verblijfsrecht aan de heer Baumbast ontzeggen, zou volgens het Hof een onevenredige inbreuk 
betekenen op zijn verblijfsrecht1190.  
 
424. Deze rechtspraak impliceert dat de toepassing van de beperkingen en voorwaarden in de 
verblijfsrichtlijnen steeds moet worden getoetst aan het evenredigheidsbeginsel en gaat bijgevolg 
voorbij aan het feit dat de lidstaten aan de EU-onderdanen enkel een verblijfsrecht tijdens hun 
studies wensten toe te staan indien ze voldeden aan de voorwaarden van Richtlijn 93/96, in de 
hoop op deze wijze een overbelasting van de overheidsfinanciën tegen te gaan1191, omdat het 
burgerschap van de Unie volgens het Hof een zekere mate van financiële solidariteit tussen de 
lidstaten met zich meebrengt1192.  
 
425. Richtlijn 93/96 werd op 29 april 2004 vervangen door Richtlijn 2004/381193. Deze laatste 
Richtlijn voorziet gedurende de eerste drie maanden een verblijfsrecht voor EU-burgers indien ze 
een geldige identiteitskaart of paspoort bezitten1194. Dit is een duidelijk verschil met Richtlijn 
93/96 die de student onmiddellijk aan een aantal voorwaarden onderwierp. Zodra deze burgers 
                                                 
1188
 Arrest van 17 september 2002, Baumbast en R/Secretary of State for the Home Department, C-413/99, Jur. 2002, 
p. I-7091. Voor de feiten, zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §1, 1.2. 
1189
 M. DOUGAN, “The constitutional dimension to the case law on Union citizenship”, E.L.Rev. 2006, (613) 620 
(641). 
1190
 Arrest van 17 september 2002, Baumbast en R/Secretary of State for the Home Department, C-413/99, Jur. 2002, 
p. I-7091, punten 85-93 en M. LUBY, « Entrée et séjour dans l’Union », J.D.I. 2003, (596) 597 (598). 
1191
 P. CRAIG en G. DE BÚRCA, EU Law: text, cases and materials, Oxford, Oxford University Press, 2007, 756. 
1192
 A.A.M. SCHRAUWEN, “Burgerschap, vrij verkeer en financiële solidariteit of hoe EU Lidstaten grip verliezen op 
studiefinanciering en sociale zekerheid” in L. VERSTEEGH, A. VAN WAGENINGEN en J.-J. WIRKEN (eds.), De 
veelzijdige burger. Opstellen voor prof. Mr. P.J.G. Kapteyn, Amsterdam, Pallas Publications, 2005, 111. 
1193
 Zie randnummer 406. 
1194
 Artikel 6, lid 1 Richtlijn 2004/38. 
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langer dan drie maanden op het grondgebied van een andere lidstaat wensen te verblijven, moeten 
ze - in tegenstelling tot de EU-werknemers - aan een aantal voorwaarden voldoen om een 
verblijfsrecht te kunnen genieten. Op grond van artikel 7, lid 1, c) wordt hen pas een 
verblijfsrecht toegekend wanneer ze zich hebben ingeschreven aan “een particuliere of openbare 
instelling die door het gastland overeenkomstig de wetgeving of administratieve praktijk is erkend 
of wordt gefinancierd, om er als hoofdbezigheid een studie, daaronder begrepen een 
beroepsopleiding te volgen”, in het bezit zijn van een verzekering die de ziektekosten in het 
gastland volledig dekt en ze via een verklaring of een ander gelijkwaardig middel kunnen 
aantonen dat ze voldoende middelen bezitten om te voorkomen dat ze ten laste zullen komen van 
het socialezekerheidsstelsel van het gastland1195. Ze behouden dit verblijfsrecht zolang ze aan 
deze voorwaarden voldoen1196. Artikel 14, lid 3 Richtlijn 2004/38 voegt hier wel onmiddellijk aan 
toe dat een beroep op de sociale bijstand niet automatisch kan leiden tot verwijdering van het 
grondgebied. Het evenredigheidsbeginsel dat door het Hof werd uitgewerkt in de zaak Baumbast 
en R werd hierdoor uitdrukkelijk in de Richtlijn opgenomen1197. Verder kunnen EU-studenten na 
vijf jaar ononderbroken legaal te hebben verbleven op het grondgebied van het gastland een 
duurzaam verblijfsrecht verkrijgen indien ze gedurende deze periode voldeden aan de 
voorwaarden opgesomd in artikel 7, lid 1, c)1198. Vanaf dat ogenblik moeten ze deze voorwaarden 





                                                 
1195
 Artikel 8, lid 4 Richtlijn 2004/38.  
1196
 Artikel 14, lid 2 Richtlijn 2004/38.  
Indien deze studenten niet zijn ingeschreven aan een onderwijsinstelling zoals bedoeld in artikel 7, lid 1, c) Richtlijn 
2004/38, kunnen ze alsnog een verblijfsrecht in de gastlidstaat genieten op grond van artikel 7, lid 1, b), op voorwaarde 
dat ze in het bezit zijn van voldoende bestaansmiddelen en een verzekering die alle ziektekosten in het gastland dekt. 
1197
 Rechtsoverweging 23 en artikel 27, lid 2 Richtlijn 2004/38. 
1198
 Artikel 16, lid 1 Richtlijn 2004/38. 
Dit wordt ook wel de periode van lang verblijf genoemd. Zie P. DE BRUYCKER, « La libre circulation des citoyens 
européens entre codification et réforme. Présentation générale de la directive 2004/38 » in J.-Y. CARLIER en E. 
GUILD (eds.), L’avenir de la libre circulation des personnes dans l’U.E., Brussel, Bruylant, 2006, 41. 
In de rechtspraak van Hof van Justitie is terug te vinden dat er slechts sprake kan zijn van een ‘wettig verblijf’, indien 
de EU-burger gedurende deze vijfjarige periode aan de verblijfsvoorwaarden in Richtlijn 2004/38 heeft voldaan. Het 
bezit van een verblijfskaart of een verblijfsrecht overeenkomstig het nationale recht volstaan bijgevolg niet. Zie arrest 
van 21 juli 2011, M. Dias, C-325/09, Jur. 2011, p. I-6387, punten 54-55 en arrest van 21 december 2011, T. Ziolkowki 
e.a., C-424/10 en C-425/10, n.n.g., punt 47. 
In de zaak Lassal verduidelijkte het Hof dat het duurzaam verblijfsrecht ook kan worden verkregen indien de vijf jaar 
van ononderbroken verblijf werden vervuld voor de uiterste omzettingsdatum van Richtlijn 2004/38. Zie arrest van 7 
oktober 2010, Secretary of State for Work and Pensions/Lassal, C-162/09, Jur. 2010, p. I-9217, punten 37-40. 
Verlies van dit duurzaam verblijfsrecht is mogelijk door afwezigheid van meer dan twee achtereenvolgende jaren 
(artikel 16, lid 4 Richtlijn 2004/38) of wegens ernstige redenen van openbare orde of openbare veiligheid (artikel 28, 
lid 2 Richtlijn 2004/38). 
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426. Studenten kunnen pas gebruik maken van het onderwijsrecht dat ze op grond van het EU-
recht genieten, indien ze tevens een bijhorend verblijfsrecht bezitten. Naargelang de status van de 
student, wordt dit verblijfsrecht echter aan bepaalde voorwaarden onderworpen.  
 
427. In het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie is er een verblijfsrecht voor 
EU-werknemers en economisch inactieve EU-burgers terug te vinden. Dit recht wordt enkel 
toegekend onder voorbehoud van de beperkingen en voorwaarden die in Richtlijn 2004/38 en 
Verordening 492/2011 zijn terug te vinden.  
 
428. Op grond van Richtlijn 2004/38 genieten zowel de economisch actieve EU-burgers en hun 
familieleden in de zin van artikel 2, punt 2 Richtlijn 2004/38 die hem vergezellen, een 
verblijfsrecht in het werkland zonder dat ze aan bijkomende voorwaarden moeten voldoen. De 
kinderen van (gewezen) EU-werknemers en de ouder die daadwerkelijk voor dit kind zorgt, 
kunnen daarenboven onder bepaalde voorwaarden ook genieten van een verblijfsrecht op grond 
van artikel 10 Verordening 492/2011. 
 
429. Dit verblijfsrecht staat in schril contrast met de voorwaarden waaronder Richtlijn 2004/38 
een verblijfsrecht in het gastland aan economisch inactieve EU-studenten toekent. Deze laatsten 
moeten namelijk steeds in het bezit zijn van voldoende bestaansmiddelen en een verzekering die 
de ziektekosten volledig dekt. Er is bijgevolg geen sprake van een algemeen verblijfsrecht voor 
alle onderdanen van de Unie1199, aangezien Richtlijn 2004/38 enkel een verblijfsrecht toekent aan 
de meest solvabele EU-burgers1200.  
 
430. Deze verblijfsvoorwaarden maken niet alleen duidelijk dat de Europese wetgever het 
verschil tussen EU-werknemers en ‘gewone’ EU-onderdanen heeft behouden, waarin nog steeds 
de vrees van de lidstaten voor een overbelasting van hun schatkist kan worden gelezen1201, maar 
ook dat het recht op onderwijstoegang dat EU-studenten genieten, wordt beperkt door de 
verblijfsvoorwaarden waaraan ze in de gastlidstaat moeten voldoen. 
 
                                                 
1199
 A.P. VAN DER MEI, “Residence and the Evolving Notion of European Union Citizenship. Comments on, 
Baumbast and R v. Secretary of State for Home Department, 17 September 2002 (Case C-413/99)”, E.J.M.L. 2003, 
(419) 432 (433). 
1200
 M.C. SORIANO, “Libre circulation et séjour dans l’U.E. : la directive 2004/38 au regard des droits de l’homme”, 
J.T.D.E. 2005, (193) 199 (201). 
1201
 M.C. SORIANO, “Libre circulation et séjour dans l’U.E. : la directive 2004/38 au regard des droits de l’homme”, 
J.T.D.E. 2005, (193) 194, voetnoot 27 (201). 




§3.  Recht op studiefinanciering 
  
431. Het derde onderwijsrecht dat hierna wordt onderzocht, is het recht op studiefinanciering. 
Meer specifiek zal worden nagegaan in welke mate de verschillende categorieën van studenten in 
de Europese Unie recht hebben op dezelfde toelagen als de nationale onderdanen voor de 
financiering van de gemaakte studiekosten1202.  
 
432. Lidstaten financieren op verschillende wijze de studiekosten van studenten1203. De 
financiële steun wordt verleend aan alle studenten1204, aan zij die er gebruik van wensen te 
maken1205, aan de studenten wiens ouders over onvoldoende financiële middelen beschikken1206 
of aan diegenen die hieraan dringende nood hebben1207. Deze steun wordt rechtstreeks toegekend 
aan de student of aan de ouders1208, en kan de vorm aannemen van een verlaging of afschaffing 
van het inschrijvingsgeld, de toekenning van een studiebeurs of -lening1209, of een combinatie van 
beiden.  
 
                                                 
1202
 Hieronder vallen alle kosten die door een student moeten worden gemaakt wanneer hij onderwijs wenst te volgen. 
Zie S. GROENEZ en J. BOLLENS, “Studiekosten in het hoger onderwijs”, T.O.R.B. 2000-2001, (413) 413 (422). 
1203
 Voor een overzicht, zie S. SCHWARZ en M. REHBURG, “Study Costs and Direct Public Student Support in 16 
European Countries - Towards a European Higher Education Area?”, E.J.E. 2004, 521-532 en O. GOLYNKER, 
“Student loans: the European concept of social justice according to Bidar”, E.L.Rev. 2006, (390) 394 (401). 
1204
 De Noorse landen gaan hiertoe over. 
1205
 Bijvoorbeeld in het Verenigd Koninkrijk. 
1206
 Dit is bijvoorbeeld het geval in Ierland, Frankrijk, België, Duitsland en Oostenrijk.  
1207
 Bijvoorbeeld in Italië, Spanje, Portugal en Griekenland.  
1208
 In Nederland en het Verenigd Koninkrijk komen studiebeurzen rechtstreeks toe aan de student. Dit wordt directe 
steun genoemd. In België hebben we daarentegen te maken met een systeem dat een voordeel toekent aan de ouders 
van de student via de kinderbijslag, gecombineerd met een systeem dat de studiebeurs rechtstreeks uitkeert aan de 
student. Zie Centen voor studenten: wegwijs in het studentenstatuut, 
http://www.centenvoorstudenten.be/apps.aspx?smid=1929 (geraadpleegd op 7 maart 2013). In België wordt de 
indirecte steun bijgevolg aangevuld met directe steun. Zie A.P. VAN DER MEI, Free Movement of Persons within the 
European Community, Oxford, Hart Publishing, 2003, 338-339. 
1209
 In dit laatste geval leent de student geld van de overheid dat na de studies tegen een voordelige interest moet 
worden terugbetaald. Vaak moet terugbetaling enkel gebeuren indien de betrokkene na zijn studies een loon boven een 
bepaalde grens verdient. Zie M. DOUGAN, “Fees, Grants, loans and dole cheques: who covers the costs of migrant 
education within the EU?”, C.M.L.Rev. 2005, (943) 965 (986).  
Deze studieleningen worden echter bekritiseerd. Zo zou het economisch inefficiënt zijn om niet de marktrente toe te 
passen. Daarenboven moedigt een dergelijk systeem de studenten aan om de terugbetaling zo lang mogelijk uit te 
stellen. Verder zouden ook de studenten die eigenlijk geen geld zouden moeten lenen, dit toch doen. Geld dat beter zou 
kunnen worden besteed aan de armere studenten. G. BIFFL en J. ISAAC, “Should Higher Education Students Pay 
Tuition Fees?”, E.J.E. 2002, (433) 445 (455). 
Voor een overzicht van de verschillende lidstaten, zie M. GUILLE, “Student Loans: a solution for Europe?”, E.J.E. 
2002, 417-431. 
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 Naar analogie met de rechtspraak van het Hof van Justitie1210, mag in de term beurs ook 
steeds studielening worden gelezen. Beide streven immers hetzelfde doel na, namelijk de 
financiering van de kosten die in het kader van het onderwijs voor de student ontstaan1211. 
 
433. Uit §1 van deze afdeling, dat het recht op toegang tot het hoger onderwijs analyseerde, 
volgde dat alle EU-werknemers en onder bepaalde voorwaarden ook hun familieleden en de 
economisch inactieve EU-studenten het recht genieten om met betrekking tot hun 
inschrijvingsgeld en de overige toegangsvoorwaarden niet te worden gediscrimineerd op grond 






434. De vraag of EU-werknemers onder dezelfde voorwaarden als de nationale werknemers 
recht hebben op een beurs voor de studies die ze volgen in de lidstaat waar ze (eerder) arbeid 
verricht(t)en, kwam in de rechtspraak van het Hof van Justitie voor het eerst aan bod in de zaak 
Lair. Sylvie Lair, een Française, woonde in Duitsland waar zij werkzaam was als bediende. Toen 
ze werkloos werd, besloot ze om opnieuw te gaan studeren aan de universiteit van Hannover. In 
dat kader vroeg ze in Duitsland een beurs voor levensonderhoud en opleiding aan. Op grond van 
de toenmalige Duitse wetgeving werd deze toegekend aan Duitsers en buitenlanders die minstens 
vijf jaar voor de start van hun studies op het Duitse grondgebied woonden, er voltijds werkten en 
belastingen en sociale bijdragen betaalden. Aangezien mevrouw Lair geen vijf jaar voltijds in 
Duitsland had gewerkt, werd haar de opleidingstoelage geweigerd. Hierop vroeg de nationale 
rechter aan het Hof van Justitie of mevrouw Lair deze toelage alsnog kon bekomen op grond van 
artikel 18 VWEU of artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011.  
 
                                                 
1210
 In de zaak Bidar (arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119) sprak het Hof steeds over 
beurzen, terwijl het voorliggende geval betrekking had op een studielening. Deze zaak zal in deel III, hoofdstuk 3 
uitgebreid aan bod komen.   
1211
 DOUGAN ondersteunt deze visie door erop te wijzen dat het merkwaardig zou zijn om de tekst van artikel 3 
Richtlijn 93/96, die stelt dat een lidstaat niet is verplicht om een beurs voor levensonderhoud aan een student toe te 
kennen, letterlijk op te vatten en hieronder niet de studieleningen te begrijpen. Dit artikel zou anders aan zijn doel 
voorbijgaan. M. DOUGAN, “Fees, Grants, loans and dole cheques: who covers the costs of migrant education within 
the EU?”, C.M.L.Rev. 2005, (943) 966-967 (986). Richtlijn 2004/38, die Richtlijn 93/96 heeft ingetrokken, kwam 
hieraan tegemoet en heeft het in artikel 24, lid 2 over studiebeuzen en -leningen.  
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 Eigenaardig genoeg ging het Hof niet eerst na of mevrouw Lair kon worden beschouwd als 
een ‘blijvende’ EU-werknemer, waardoor het de zaak had kunnen afhandelen op grond van 
Verordening 492/20111212. Het Hof onderzocht daarentegen of de beurs voor levensonderhoud en 
opleiding binnen het materiële toepassingsgebied van het Verdrag viel. Dit was volgens het Hof 
enkel het geval voor de steun die de inschrijvingskosten en schoolgelden vergoedt, omdat zowel 
het onderwijsbeleid als de sociale politiek op dat ogenblik hoofdzakelijk tot de bevoegdheid van 
de lidstaten behoorde. Enkel met betrekking tot deze steun kon bijgevolg een beroep worden 
gedaan op artikel 18 VWEU. Hiertegenover staat dat de Duitse beurs wel kon worden beschouwd 
als een sociaal voordeel in de zin van artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011, dat de migrerende 
werknemers die zich naar een andere lidstaat begeven dezelfde fiscale en sociale voordelen 
toekent als de nationale onderdanen1213. Elke EU-werknemer geniet hierdoor onder dezelfde 
voorwaarden als de nationale werknemers een studiebeurs in de lidstaat waar hij werkt1214. Het 
Hof vervolgde dat het recht op deze beurs niet afhankelijk kan worden gesteld van de voorwaarde 
dat de migrerende werknemer eerst gedurende een minimumperiode in het gastland moet hebben 
gewerkt, omdat hierdoor aan het begrip werknemer een nationale invulling zou worden gegeven, 
wat overeenkomstig de rechtspraak van het Hof niet mogelijk is1215.  
 
 In de zaak L.N. voegde het Hof hier uitdrukkelijk aan toe dat zodra een EU-burger kan 
worden beschouwd als een EU-werknemer, hij in de werklidstaat van dit recht op een gelijke 
studiebeurs kan genieten. Aan deze vaststelling kan geen afbreuk worden gedaan door het feit dat 
de EU-burger naar de gastlidstaat trok met als hoofdbedoeling er een opleiding te starten, 
aangezien de redenen waarom iemand in een andere lidstaat werk zoekt, geen afbreuk doet aan de 
status van EU-werknemer1216.  
 
435. Volgens advocaat-generaal SLYNN had mevrouw Lair ook een beroep kunnen doen op 
artikel 7, lid 3 Verordening 492/2011. In de zaak Casagrande had het Hof namelijk gesteld dat 
artikel 10 Verordening 492/2011 niet alleen betrekking heeft op de regels die de toegang tot het 
onderwijs bepalen, maar op alle maatregelen die de deelname aan het onderwijs 
                                                 
1212
 Het Hof ging hier pas later in zijn arrest op in, zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 2, §1, 1.1. 
1213
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161, punten 21-24.  
1214
 Arrest van 30 september 1975, Cristini/Société Nationale des Chemins de Fer français, 32/75, Jur. 1975, p. 1085, 
punt 12. 
Op grond van de rechtspraak van het Hof van Justitie genieten ook de studerende EU-zelfstandigen dit recht. Zie arrest 
van 8 juni 1999, C.P.M. Meeusen/IBG, C-337/97, Jur. 1999, p. I-3289, punten 26-30. 
1215
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161, punten 41-43.  
Het Hof kwam tot hetzelfde besluit in de zaak Brown die op dezelfde dag werd uitgesproken. Zie arrest van 21 juni 
1988, S.M. Brown/Secretary of State for Scotland, 197/86, Jur. 1988, p. 3205. 
1216
 Arrest van 21 februari 2013, L.N., C-46/12, n.n.g., punt 35 en punten 46-49. 
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vergemakkelijken1217. Toepassing naar analogie brengt mee dat ook artikel 7, lid 3 Verordening 
492/2011 niet alleen zorgt voor een gelijke toegang tot de vakscholen in het gastland, maar ook 
tot de hiermee gepaard gaande studietoelagen1218. Het Hof deed hierover tot op heden nog geen 
uitspraak. 
  
436. Een paar maanden later rees in de zaak Matteucci de vraag of EU-werknemers dit recht ook 
genieten voor studies die worden gevolgd in een andere lidstaat dan het werkland. Annunziata 
Matteucci, een Italiaanse onderdaan, woonde en werkte in België. Ze wenste haar bekwaamheid 
als docente verder te ontwikkelen door een cursus te volgen in Duitsland. Daarom vroeg ze een 
beurs aan bij de bevoegde Belgische instanties, die haar aanvraag weigerden omdat op grond van 
een Belgisch-Duits akkoord alleen Belgen en Duitsers hiervoor in aanmerking kwamen. Het Hof 
van Justitie werd gevraagd of een lidstaat een beurs voor een opleiding in een andere lidstaat 
enkel kan toekennen aan zijn eigen onderdanen.  
 
 Eerst verwees het Hof naar de zaak Lair om aan te tonen dat steun voor levensonderhoud 
en opleiding een sociaal voordeel in de zin van artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011 uitmaakt1219. 
Dit artikel brengt volgens het Hof niet alleen verplichtingen mee voor de opleidingen die in de 
werklidstaat worden gevolgd. Elke lidstaat is namelijk op grond van dat artikel verantwoordelijk 
voor de migrerende werknemers die op zijn grondgebied wonen1220. Dit impliceert dat wanneer 
“een Lid-Staat zijn nationale werknemers de mogelijkheid biedt een in een andere Lid-Staat 
verstrekte opleiding te volgen, (…) deze mogelijkheid [moet] worden uitgebreid tot op zijn 
grondgebied gevestigde communautaire werknemers1221”.  
 
437. In de zaak Matteucci sprak het Hof zich niet uit over de vraag of lidstaten al dan niet 
verplicht zijn om de meeneembaarheid van hun studiefinanciering te voorzien1222. Het gaf enkel 
mee dat indien een lidstaat de exporteerbaarheid van zijn studiebeurzen voorziet voor de 
nationale werknemers, deze mogelijkheid ook moet worden geboden aan de EU-werknemers die 
op zijn grondgebied verblijven.  
 
                                                 
1217
 Arrest van 3 juli 1974, D. Casagrande/Landeshauptstadt München, 9/74, Jur. 1974, p. 773, punt 6. 
1218
 Conclusie van 17 september 1987 van advocaat-generaal G. Slynn bij arrest van 21 juni 1988, Sylvie 
Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161. 
1219
 Arrest van 27 september 1988, A. Matteucci/Franse Gemeenschap, 235/87, Jur. 1988, p. 5589, punt 11. 
1220
 Arrest van 27 september 1988, A. Matteucci/Franse Gemeenschap, 235/87, Jur. 1988, p. 5589, punten 15-16. 
1221
 Arrest van 27 september 1988, A. Matteucci/Franse Gemeenschap, 235/87, Jur. 1988, p. 5589, punt 16. 
1222
 Hier wordt nader op ingegaan in deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.3.  
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438. Uit het arrest in de zaak Matteucci zou kunnen worden afgeleid dat de gastlidstaat op grond 
van artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011 enkel verantwoordelijk is voor de werknemers die op 
zijn grondgebied wonen en werken. Dit zou impliceren dat grensarbeiders geen beroep kunnen 
doen op artikel 7, lid 2 om een studiebeurs te bekomen van de werklidstaat. Dit is echter niet het 
geval. In de zaak Meints oordeelde het Hof dat ook grensarbeiders artikel 7, lid 2 Verordening 
492/2011 kunnen inroepen en dat de lidstaat van tewerkstelling de toekenning van een sociaal 
voordeel bijgevolg “niet afhankelijk mag stellen van de voorwaarde, dat de uitkeringsgerechtigde 
op het grondgebied van die staat woont1223”. Het Hof staafde zijn visie door te verwijzen naar de 
vijfde overweging van Verordening 492/20111224, waarin terug te vinden is dat het recht op vrij 
verkeer “zonder onderscheid moet worden toegekend aan ‘permanente’ werknemers, 
seizoenarbeiders, grensarbeiders of werknemers die arbeid in dienstverlening verrichten1225”.  
 
 Ook al had deze zaak betrekking op een vergoeding die enkel werd uitgekeerd aan 
werknemers die een Nederlandse werkloosheidsuitkering ontvingen, die enkel kon worden 
toegekend aan de werknemers die in Nederland woonden1226, niettemin kan uit het arrest Meints 
worden afgeleid dat grensarbeiders ook een beroep kunnen doen op artikel 7, lid 2 Verordening 
492/2011 in het kader van de toekenning van beurzen voor levensonderhoud en opleiding. Uit de 
zaak Lair volgt immers dat deze beurzen ook sociale voordelen in de zin van artikel 7, lid 2 
Verordening 492/2011 uitmaken1227. 
 
439. Of deze rechtspraak impliceert dat de lidstaten geen studiefinanciering aan EU-werknemers 
mogen toekennen onder een woonplaatsvereiste, was aanvankelijk niet duidelijk. In de zaak 
Commissie tegen Nederland1228, die in hoofdstuk 3 uitvoerig aan bod zal komen, kreeg het Hof de 
kans om zich hierover uit te spreken. In Nederland hadden alle studenten recht op 
studiefinanciering voor een volledige opleiding in het buitenland, indien ze aanspraak maakten op 
volledige studiefinanciering voor een opleiding in Nederland en ze gedurende de voorafgaande 
zes jaar minstens drie jaar wettig in Nederland hadden gewoond. Volgens de Europese 
                                                 
1223
 Arrest van 27 november 1997, H. Meints/Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij, C-57/96, Jur. 1997, 
p. I-6689, punt 51. 
1224
 Ex vijfde rechtsoverweging Verordening 1612/68. 
1225
 Arrest van 27 november 1997, H. Meints/Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij, C-57/96, Jur. 1997, 
p. I-6689, punt 50. 
1226
 Meints, een Duitser, die in Nederland had gewerkt, maar in Duitsland woonde, kon niet van deze uitkering 
genieten. Hij kwam daarom tegen deze regel op voor de nationale rechter.  
1227
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161, punt 24.  
1228
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g. 
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Commissie belemmerde deze woonplaatsvereiste het vrij verkeer van de migrerende werknemers, 
de grensarbeiders en hun familieleden.  
 
  Het Hof oordeelde dat de lidstaten die een onredelijke belasting van hun 
studiefinancieringssysteem wensen tegen te gaan, niet alleen van inactieve EU-burgers1229, maar 
ook van EU-werknemers kunnen verlangen dat ze in zekere mate in hun samenleving zijn 
geïntegreerd vooraleer ze een sociaal voordeel toe te kennen. Niettemin is een woonplaatsvereiste 
“in beginsel ongeschikt1230” om deze integratie aan te tonen, omdat EU-werknemers in beginsel 
voldoende in deze werklidstaat zijn geïntegreerd. Ze zijn er immers toegetreden tot de 
arbeidsmarkt en dragen via de betaling van belastingen bij tot de financiering van deze sociale 
voordelen1231.  
 
  Een woonplaatsvereiste kan daarentegen wel worden opgelegd ter bevordering van de 
studentenmobiliteit of om het aantal diploma’s hoger onderwijs te verhogen, indien er bij het 
onderzoek naar de mate van integratie in de werklidstaat eveneens rekening wordt gehouden met 
andere elementen1232.  
 
440. Hieruit kan worden besloten dat de werklidstaat in theorie de financiering van de 
buitenlandse studies van zijn werknemers aan bepaalde voorwaarden kan onderwerpen, indien het 
werkland erin slaagt om de beperking die hierdoor op het vrije werknemersverkeer ontstaat, te 
rechtvaardigen. Daar zal in de praktijk de moeilijkheid liggen1233.  
 
 
3.2. Familie van een EU-werknemer 
 
441. De vraag of de kinderen van een migrerende werknemer, net zoals deze werknemer, in de 
werklidstaat ook een recht op studiefinanciering genieten onder dezelfde voorwaarden als de 
kinderen van de nationale onderdanen, kwam aan bod in de zaak Casagrande, die betrekking had 
op Duitse opleidingssteun. Het Hof kwam tot het besluit dat artikel 10 Verordening 492/2011 niet 
alleen de voorwaarden voor toelating tot het onderwijs omvat, maar alle maatregelen die de 
                                                 
1229
 Zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.3. 
1230
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 63. 
1231
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punten 65-66. 
1232
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punten 81-86 en arrest van 20 juni 2013, Giersch 
e.a., C-20/12, n.n.g., punten 53 en 76.  
1233
 Hierop zal nader worden ingegaan in deel III, hoofdstuk 3. 
 Deel III Personenverkeer   239 
deelname aan het onderwijs vergemakkelijken1234. Kinderen van een migrerende werknemer 
genieten bijgevolg op grond van artikel 10 Verordening 492/2011 een zelfstandig recht op een 
beurs voor levensonderhoud en opleiding in het gastland, op voorwaarde dat ze aan de 
woonplaatsvereiste voldoen die erin is opgenomen, namelijk met minstens één van hun ouders in 
het gastland hebben gewoond wanneer deze ouder daar woonde en werkte als EU-werknemer1235.  
 
442. Of kinderen van EU-werknemers dit recht ook genieten indien ze een opleiding in een 
andere lidstaat dan het werkland volgen, werd voor het eerst bestudeerd in de zaak Carmina di 
Leo. Carmina di Leo was de Italiaanse dochter van een Italiaanse EU-werknemer die in Duitsland 
woonde en werkte. Ze besloot Duitsland te verlaten en in Italië aan een medische faculteit te gaan 
studeren, aangezien er aan de Duitse universiteiten een numerus clausus was ingesteld. Voor deze 
studie vroeg ze in Duitsland opleidingssteun aan. Duitsland kende deze steun toe aan Duitsers, 
staatlozen, asielgerechtigde buitenlanders, vluchtelingen en kinderen van migrerende onderdanen 
die het recht op vrij verkeer genoten of in het bezit waren van een verblijfsrecht. EU-onderdanen 
die een opleiding in het thuisland gingen volgen, werden echter van deze steun uitgesloten vanuit 
de gedachte dat het thuisland de studiekost van zijn eigen onderdanen ten laste moest nemen. Aan 
het Hof van Justitie werd de vraag voorgelegd of de kinderen van een EU-werknemer op artikel 
10 Verordening 492/2011 een beroep kunnen doen om studiefinanciering te bekomen voor een 
opleiding in de ontvangstlidstaat.  
 
 Het Hof wees erop dat hoewel de tekst van voormeld artikel de voordelen beperkt tot de 
kinderen van de EU-werknemers die in de ontvangstlidstaat wonen, hieruit niet kan worden 
afgeleid dat dit artikel alleen betrekking heeft op het onderwijs in de gastlidstaat. Het doel van de 
Verordening, namelijk de integratie van de familieleden van de migrerende werknemer 
bewerkstelligen, kan volgens het Hof namelijk enkel worden bereikt indien “het kind zijn 
opleiding kan kiezen onder dezelfde voorwaarden als een kind dat onderdaan is van die 
lidstaat1236”. Bijgevolg kan een kind van een EU-werknemer ook een beroep doen op artikel 10 
Verordening 492/2011 voor een opleiding in een andere lidstaat dan het gastland1237.  
 
                                                 
1234
 Arrest van 3 juli 1974, D. Casagrande/Landeshauptstadt München, 9/74, Jur. 1974, p. 773, punt 4 
1235
 Voor een nadere uiteenzetting van deze woonplaatsvereiste, zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §1, 1.2. 
1236
 Arrest van 13 november 1990, Carmina di Leo/Land Berlin, C-308/89, Jur. 1990, p. I-4185, punt 13. 
1237
 Arrest van 13 november 1990, Carmina di Leo/Land Berlin, C-308/89, Jur. 1990, p. I-4185, punten 12-16. 
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 Naar analogie met de zaak Matteucci1238, besloot het Hof ook hier dat een lidstaat die zijn 
nationale onderdanen in een andere lidstaat laat studeren, dit ook moet toestaan aan de kinderen 
van de migrerende werknemers op zijn grondgebied1239.  
 
443. Het was niet duidelijk of dit recht alleen toekwam aan de kinderen van een EU-werknemer 
die voor hun vertrek naar een andere lidstaat met de EU-werknemer hadden samengewoond op 
het grondgebied van de werklidstaat. Volgens advocaat-generaal DARMON was het voor de 
toepassing van artikel 10 Verordening 492/2011 noodzakelijk dat het kind van de EU-werknemer 
in de gastlidstaat woonde op het ogenlik dat deze zijn keuze maakte om in een andere lidstaat een 
opleiding te volgen1240. Het Hof van Justitie bracht verduidelijking in de zaak Bernini1241.  
 
 Bernini, een Italiaanse onderdaan die woonde en studeerde in Nederland, waar haar 
Italiaanse vader tevens woonde en werkte, besloot om in Italië architectuur te gaan studeren. Na 
haar eerste jaar vroeg ze studiefinanciering aan in Nederland. Dit verzoek werd aanvankelijk 
afgewezen. Enkel Nederlanders en studenten die in Nederland woonachtig waren, konden van 
deze beurs genieten. Aangezien Bernini in Italië verbleef, was deze laatste voorwaarde niet 
vervuld. Na het arrest Carmina di Leo wijzigde de Nederlandse administratie haar visie en 
oordeelde dat Bernini kon genieten van de rechten die haar werden toegekend in artikel 10 
Verordening 492/20111242. Het Hof bevestigde in deze zaak dat kinderen van migrerende 
werknemers dit recht op non-discriminatie ook kunnen laten gelden ten aanzien van de lidstaat 
waar deze werknemer is tewerkgesteld, indien ze op het ogenblik van de aanvraag van de 
studiebeurs niet in die lidstaat wonen. Deze kinderen genieten dit recht op grond van artikel 7, lid 
2 Verordening 492/2011 op voorwaarde dat de beurs een sociaal voordeel voor de EU-werknemer 
vormt, wat het geval zal zijn indien de kinderen ten laste zijn van de EU-werknemer, en de steun 
rechtstreeks aan de student wordt toegekend. In casu kon Nederland dan ook niet eisen dat de 
kinderen van EU-werknemers in het werkland moesten wonen, terwijl de kinderen van de 
nationale werknemers niet aan deze woonplaatsvereiste moesten voldoen1243. 
                                                 
1238
 Arrest van 27 september 1988, A.Matteucci/Franse Gemeenschap, 235/87, Jur. 1988, p. 5589. Voor een nadere 
uiteenzetting, zie hierboven, deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.1. 
1239
 Arrest van 27 september 1988, A. Matteucci/Franse Gemeenschap, 235/87, Jur. 1988, p. 5589, punt 16. 
1240
 Conclusie van 3 oktober 1990 van advocaat-generaal M. Darmon bij arrest van 13 november 1990, Carmina di 
Leo/Land Berlin, C-308/89, Jur. 1990, p. I-4185, punt 24. 
1241
 Arrest van 26 februari 1992, M.J.E. Bernini/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-3/90, Jur. 1992, p. I-
1071. 
1242
 Arrest van 26 februari 1992, M.J.E. Bernini/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-3/90, Jur. 1992, p. I-
1071, punt 9. 
1243
 Arrest van 26 februari 1992, M.J.E. Bernini/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-3/90, Jur. 1992, p. I-
1071, punten 25-28. 
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444. In de zaak Meeusen1244 rees de vraag of de rechtspraak in de zaak Bernini ook kon worden 
toegepast op grensarbeiders. Overeenkomstig de toenmalige Nederlandse wetgeving werd een 
beurs immers toegekend aan Nederlandse studenten of studenten die in Nederland woonden en 
een opleiding volgden aan een Nederlandse onderwijsinstelling of een buitenlandse instelling die 
hiermee werd gelijkgesteld. Mevrouw Meeusen, een Belgische onderdaan, woonde en studeerde 
in België, waar ook haar ouders woonden. Deze laatsten werkten echter in Nederland. Toen 
mevrouw Meeusen daar studiefinanciering aanvroeg voor een opleiding aan een Belgische 
instelling die gelijk was geschakeld met een Nederlandse, werd deze steun haar geweigerd. Haar 
ouders konden namelijk niet worden beschouwd als een migrerende werknemer omdat ze niet op 
het Nederlandse grondgebied woonden. Het Hof verwees naar de zaak Meints1245 en oordeelde 
naar analogie dat indien het gastland voor de toekenning van een beurs geen woonplaatsvereiste 
oplegt aan de eigen onderdanen, deze voorwaarde ook niet mag worden geëist van de migrerende 
werknemers. Bijgevolg kan ook een kind dat ten laste is van een grensarbeider een beroep doen 
op artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011 om hetzelfde recht als dat van een kind van een 
nationale werknemer te bekomen1246. 
 
 Het Hof ging hier erg ver, aangezien aan een kind van een migrerende werknemer het recht 
op een studiebeurs van de werklidstaat werd toegekend op grond van het feit dat één van de 
ouders er werkzaam was. Het kind vertoonde zelf geen enkele andere band met deze lidstaat. 
 
445. Uit voorvermelde zaken volgt dat indien de onderdanen van een lidstaat het recht op een 
beurs voor opleiding en levensonderhoud genieten bij hun studies in een andere lidstaat, dit recht 
ook moet worden toegekend aan de kinderen van een EU-werknemer, en dit op grond van artikel 
10 Verordening 492/2011, wanneer het kind net voor de start van deze studies in het gastland bij 
de werknemer woonde, of op grond van artikel 7, lid 2 van deze Verordening wanneer dit niet het 
geval was, op voorwaarde dat het kind ten laste is van de EU-werknemer en de steun 
overeenkomstig het nationale recht rechtstreeks aan het kind wordt toegekend.  
 
                                                                                                                                                 
De voordelen die de kinderen en andere familieleden van een EU-werknemer op grond van artikel 7, lid 2 Verordening 
492/2011 genieten, waaronder het recht op studiefinanciering, gelden eveneens naar analogie voor de familieleden van 
een EU-zelfstandige. Zie voetnoot 1098. 
1244
 Arrest van 8 juni 1999, C.P.M. Meeusen/IBG, C-337/97, Jur. 1999, p. I-3289. 
1245
 Arrest van 27 november 1997, H. Meints/Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij, C-57/96, Jur. 1997, 
p. I-6689. Zie hierboven, deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.1. 
1246
 Arrest van 8 juni 1999, C.P.M. Meeusen/IBG, C-337/97, Jur. 1999, p. I-3289, punten 21-25. 
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446. Wat de andere familieleden van de EU-werknemer betreft, kan uit de zaak Commissie tegen 
Nederland1247, die uitgebreid aan bod zal komen in hoofdstuk 3 van dit deel, worden afgeleid dat 
ook zij artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011 kunnen inroepen om onder dezelfde voorwaarden 
als de nationale onderdanen te genieten van een beurs van de werklidstaat, indien zij net zoals de 
kinderen van een EU-werknemer ten laste zijn van de werknemer en hun beurs rechtstreeks aan 
hen wordt uitbetaald1248.  
 
447. Hierboven1249 kwam reeds aan bod dat deze rechtspraak niet impliceert dat de werklidstaat 
nooit voorwaarden mag stellen vooraleer deze studiefinanciering toe te kennen aan de 
familieleden van (gewezen) migrerende werknemers en grensarbeiders. De uitspraak van het Hof 
van Justitie omtrent de Nederlandse ‘drie uit zes’-regel maakt namelijk duidelijk dat ook een 
woonplaatsvereiste, die een indirecte discriminatie ten aanzien van de familieleden van deze 
werknemers kan meebrengen, geoorloofd kan zijn wanneer deze discriminatie in de praktijk kan 
worden gerechtvaardigd op grond van een dwingende reden van algemeen belang en de 
proportionaliteitstoets doorstaat, wat niet eenvoudig blijkt te zijn1250.  
 
 
3.3. Burger van de Unie 
 
448. Het antwoord op de vraag of ook de economisch inactieve EU-studenten tijdens hun 
verblijf in een andere lidstaat onder bepaalde voorwaarden recht hebben op eenzelfde beurs voor 
opleiding en levensonderhoud als de nationale onderdanen, is enerzijds terug te vinden in de 
rechtspraak van het Hof van Justitie en anderzijds in Richtlijn 2004/38.  
 
449. Hierboven werd er reeds op gewezen dat het Hof aanvankelijk van oordeel was dat enkel de 
steun ter dekking van de inschrijvingskosten of schoolgelden onder de werkingssfeer van het 
EEG-Verdrag viel1251. De Europese studenten genoten bijgevolg met betrekking tot deze beurzen 
het recht om niet te worden gediscrimineerd op grond van hun nationaliteit. Volgens het Hof was 
dit nog niet het geval voor steun ter financiering van de kosten van levensonderhoud, omdat deze 
steun in 1988 enerzijds onder het onderwijsbeleid en anderzijds onder de sociale politiek viel, die 
                                                 
1247
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g. 
1248
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 48. 
1249
 Deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.1. 
1250
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g. Hierop zal uitgebreid worden ingegaan in deel III, 
hoofdstuk 3. 
1251
 Zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.1. 
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toen tot de bevoegdheid van de lidstaten behoorden1252. Nochtans oordeelde het Hof tegelijkertijd 
dat deze beurzen wel een sociaal voordeel in de zin van artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011 
uitmaakten1253, waardoor zowel migrerende werknemers als hun familieleden onder dezelfde 
voorwaarden als de nationale onderdanen van een dergelijke beurs konden genieten. Het Hof 
kwam tot dit besluit op grond van een functionele aanpak. De toekenning van de beurzen moest 
namelijk de integratie van de werknemers en hun gezinsleden in het land van tewerkstelling 
vergemakkelijken. Voor de economisch inactieve onderdanen maakte het Hof daarentegen 
gebruik van een ‘transfer-of-powers approach’. De studiebeurzen konden niet onder de 
werkingssfeer van het EEG-Verdrag vallen omdat de Europese Economische Gemeenschap niet 
bevoegd was voor de materie1254. Dit laatste weerhield het Hof er nochtans niet van om in de zaak 
Casagrande te oordelen dat de Gemeenschap op onderwijsvlak kan optreden indien dit nodig is 
om het vrije verkeer te realiseren1255. Hieruit kan worden afgeleid dat het toen niet alleen op het 
politieke niveau, maar ook voor het Hof ondenkbaar was om de economisch inactieve EU-burgers 
een gelijk recht op beurzen voor levensonderhoud in de gastlidstaat toe te kennen.  
 
 In 1988 werd er in de Europese Economische Gemeenschap op het vlak van de 
studiefinanciering bijgevolg een duidelijk onderscheid gemaakt tussen economisch actieven en 
inactieven1256.  
 
450. Deze rechtspraak werd door de lidstaten gecodificeerd in artikel 3 Richtlijn 90/366 inzake 
het verblijfsrecht van studenten, dat door artikel 3 Richtlijn 93/96 werd vervangen toen Richtlijn 
90/366 door het Hof van Justitie werd vernietigd1257. Op deze wijze probeerden de lidstaten te 
verhinderen dat deze beurs alsnog door het Hof van Justitie zou worden toegekend aan de 
‘gewone’ EU-burgers1258. Hierin zouden ze echter niet slagen.  
 
                                                 
1252
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161, punten 14-15 en arrest van 21 
juni 1988, S.M. Brown/Secretary of State for Scotland, 197/86, Jur. 1988, p. 3205, punten 17-18. 
1253
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161, punt 23 en arrest van 21 juni 
1988, S.M. Brown/Secretary of State for Scotland, 197/86, Jur. 1988, p. 3205, punt 25. 
1254
 A.P. VAN DER MEI, Free Movement of Persons within the European Community, Oxford, Hart Publishing, 2003, 
379. 
1255
 Arrest van 3 juli 1974, D. Casagrande/Landeshauptstadt München, 9/74, Jur. 1974, p. 773, punt 6. Zie eveneens 
deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §1, 1.2, 1°. 
1256
 In de zaak Raulin voegde het Hof hieraan toe dat wanneer een beurs is opgebouwd uit verschillende elementen, de 
nationale rechter moet uitmaken “welk gedeelte van de steun bestemd is ter dekking van de kosten van toegang tot de 
beroepsopleiding”. Zie arrest van 26 februari 1992, Raulin/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-357/89, Jur. 
1992, p. I-1027, punt 28. 
1257
 Hierop werd reeds uitgebreid ingegaan in deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §1, 1.2, 5° en deel III, hoofdstuk 2, 
afdeling 3, §2, 2.3.  
1258
 G. GORI, Towards an EU right to education, Den Haag, Kluwer Law International, 2001, 266. 
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451. In de zaken Martínez Sala en Grzelczyk kondigde het Hof van Justitie immers een 
verruiming van het materiële toepassingsgebied van het algemene discriminatieverbod op grond 
van nationaliteit aan. Martínez Sala was een Spaanse onderdaan die sinds haar twaalfde in 
Duitsland woonde. Na er enige tijd te hebben gewerkt, deed ze een beroep op sociale bijstand. 
Toen ze na de geboorte van haar tweede kind een ouderschapsuitkering aanvroeg, die haar werd 
geweigerd omdat ze niet in het bezit was van een verblijfsvergunning, werd het Hof gevraagd om 
zich onder meer uit te spreken over de materiële en personele toepassingssfeer van artikel 18 
VWEU.  
 
 Het Hof oordeelde dat de ouderschapsuitkering kon worden beschouwd als een sociaal 
voordeel in de zin van artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011 en als gezinsbijslag in de zin van 
artikel 3, lid 1 Verordening 883/20041259, waardoor deze uitkering binnen de materiële 
werkingssfeer van het Verdrag viel1260. De vraag of mevrouw Martínez Sala onder het personele 
toepassingsgebied van deze Verordeningen viel, leek geen rol te spelen. Een economisch 
inactieve EU-burger kreeg hierdoor onder dezelfde voorwaarden als een migrerende werknemer 
recht op een sociaal voordeel in de gastlidstaat1261. 
 
 Het Hof stelde vervolgens dat Martínez Sala onder het personele toepassingsgebied van het 
EG-Verdrag kon worden begrepen, omdat ze in Duitsland mocht verblijven1262. Duitsland had 
nochtans aangevoerd dat dit laatste niet het geval was, omdat ze niet voldeed aan de voorwaarden 
in de algemene verblijfsrichtlijn 90/364. Het Hof vervolgde dat elke onderdaan van een lidstaat 
die legaal op het grondgebied van een andere lidstaat verblijft, binnen het persoonlijk 
toepassingsgebied van het Verdrag valt en bijgevolg binnen de materiële werkingssfeer van het 
Verdrag het recht geniet om niet te worden gediscrimineerd op grond van zijn nationaliteit1263.  
 
452. Uit deze zaak kon enerzijds worden afgeleid dat ook de studiebeurzen voor opleiding en 
levensonderhoud binnen het materiële toepassingsgebied van het algemene discriminatieverbod 
vielen, aangezien uit eerdere rechtspraak bleek dat ze konden worden beschouwd als een sociaal 
                                                 
1259
 Ex artikel 4, lid 1 Verordening 1408/71. 
1260
 Arrest van 12 mei 1998, M. Martínez Sala/Freistaat Bayern, C-85/96, Jur. 1998, p. I-2691, punten 22-28. 
1261
 D. MARTIN, « La libre circulation des personnes : au-delà de l’évolution et des révolutions, la perpétuelle quête de 
sens », R.A.E./L.E.A. 2012, (85) 89 (97). 
1262
 Zij was nochtans niet in het bezit van een verblijfsvergunning, enkel van officiële verklaringen waarin was 
opgenomen dat zij een verlenging van haar verblijfsvergunning had aangevraagd. 
1263
 Arrest van 12 mei 1998, M. Martínez Sala/Freistaat Bayern, C-85/96, Jur. 1998, p. I-2691, punten 58-63. 
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voordeel in de zin van artikel 7, lid 2 Verordening 492/20111264, en anderzijds dat alle studenten 
die EU-onderdaan waren een recht op gelijke behandeling in de zin van artikel 18 VWEU 
genoten wanneer ze gedurende hun studies wettig in de ontvangstlidstaat verbleven. Op grond 
van de zaak Martínez Sala kregen ze bijgevolg recht op een gelijke behandeling ten aanzien van 
de sociale voordelen in de zin van artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011, ook al vielen ze zelf niet 
binnen het persoonlijke toepassingsgebied van deze Verordening. Het Hof verwees naar “het 
Gemeenschapsrecht1265” en gaf bijgevolg niet aan op welke rechtsbasis het tot dit besluit was 
gekomen. 
 
453. De zaak Grzelczyk1266 die hierop volgde, bevestigde deze conclusie. Het Hof wees er 
uitdrukkelijk op de wijzigingen die er zich op Europees vlak hadden voorgedaan sinds het arrest 
Brown1267. Naast het burgerschap, was er in het EG-Verdrag ook een nieuw hoofdstuk met 
betrekking tot onderwijs terug te vinden. Daarenboven was de nieuwe verblijfsrichtlijn voor 
studenten1268 aangenomen1269. Toch concludeerde het Hof hier nog niet dat studiebeurzen voor 
levensonderhoud ondertussen onder de materiële werkingssfeer van het Verdrag moesten worden 
begrepen. Niettemin was te verwachten dat het Hof hiertoe weldra zou overgaan, waarbij zich de 
vraag stelde hoe het Hof dit zou verzoenen met artikel 3 van de verblijfsrichtlijn voor studenten, 
dat aan deze studenten uitdrukkelijk geen recht op een beurs voor levensonderhoud in de 
gastlidstaat toekende.  
 
454. In de zaak Bidar1270 was het zover. Het Hof herhaalde zijn rechtspraak uit de zaken 
Martínez Sala en Grzelczyk en kwam tot het besluit dat ook beurzen ter dekking van de kosten 
voor levensonderhoud onder de werkingssfeer van het algemene discriminatieverbod op grond 
van nationaliteit vallen. Volgens het Hof werd deze visie gestaafd door artikel 24, lid 2 Richtlijn 
2004/38, waarin terug te vinden is dat gastlidstaten niet verplicht zijn om deze steun aan andere 
                                                 
1264
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161, punt 23 en arrest van 21 juni 
1988, S.M. Brown/Secretary of State for Scotland, 197/86, Jur. 1988, p. 3205, punt 25. 
1265
 Arrest van 12 mei 1998, M. Martínez Sala/Freistaat Bayern, C-85/96, Jur. 1998, p. I-2691, punt 28 en D. 
MARTIN, “Comments on Ritter-Coulais (Case C-152/03 of 21 February 2006) and Ioannidis (Case C-258/04 of 15 
September 2005)”, E.J.M.L. 2006, (231) 238 (242). 
1266
 Arrest van 20 september 2001, R. Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193. Voor de feiten, zie deel III, hoofdstuk 
2, afdeling 3, §2, 2.3. 
1267
 Arrest van 21 juni 1988, S.M. Brown/Secretary of State for Scotland, 197/86, Jur. 1988, p. 3205, punt 18. Het Hof 
deed op dezelfde dag ook uitspraak in het arrest Lair (zie arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 
39/86, Jur. 1988, p. 3161), waar het tot hetzelfde besluit kwam.  
1268
 Richtlijn 93/96/EEG van de Raad van 29 oktober 1993 inzake het verblijfsrecht voor studenten, P.B. L 317 van 18 
december 1993, p. 59.  
1269
 Arrest van 20 september 2001, R. Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193, punten 34-35.  
1270
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119. Deze zaak zal uitgebreid aan bod komen in 
hoofdstuk 3.  
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personen dan (gewezen) werknemers, zelfstandigen en hun familieleden toe te kennen vooraleer 
ze er een duurzaam verblijfsrecht hebben bekomen, ook al was deze Richtlijn toen nog niet in 
voege1271.  
 
 Op de vraag hoe dit besluit kon worden verenigd met artikel 3 Richtlijn 93/96 antwoordde 
het Hof dat studenten die hun verblijfsrecht op grond van deze Richtlijn genieten, nog steeds 
worden gevat door artikel 3 en bijgevolg in het gastland niet onder dezelfde voorwaarden als de 
nationale onderdanen kunnen genieten van een studiebeurs voor levensonderhoud. Enkel de 
studenten die een verblijfsrecht hebben op grond van artikel 21, lid 1 VWEU en Richtlijn 90/364, 
genieten met betrekking tot beurzen voor levensonderhoud het recht op gelijke behandeling in de 
zin van artikel 18 VWEU1272. Al kan dit recht volgens het Hof door het gastland worden beperkt 
tot de studenten die blijk hebben gegeven van een zekere mate van integratie in de samenleving, 
ter voorkoming van een onredelijke last op de schatkist1273. 
 
455. In de zaak Förster1274 verfijnde het Hof deze rechtspraak. Zo leek het in de zaak Bidar 
ingevoerde onderscheid tussen studenten die een verblijfsrecht genieten op grond van Richtlijn 
93/96 en op grond van Richtlijn 90/364 te zijn verdwenen1275. Daarenboven kwam het Hof - naar 
analogie met de tekst van artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38, die op dat ogenblik nog steeds niet in 
voege was - tot het besluit dat economisch inactieve EU-onderdanen in de gastlidstaat pas recht 
hebben op dezelfde beurs voor levensonderhoud als de nationale studenten na een ononderbroken 
duurzaam verblijf van vijf jaar1276. 
 
456. Tot slot moet worden nagegaan of EU-burgers die een beurs genieten in de lidstaat waar ze 
studeren, hierop ook recht hebben indien ze deze opleiding in een andere lidstaat wensen te 
volgen. Deze problematiek kwam voor het eerst aan bod in de gevoegde zaken Morgan en 
Bucher1277. Morgan en Bucher, twee Duitse onderdanen, hadden in Duitsland een studietoelage 
aangevraagd voor hun studies in een andere lidstaat1278. Deze werd hen geweigerd omdat ze niet 
                                                 
1271
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punten 32-43.  
1272
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punten 44-46.  
1273
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punten 56-59.  
1274
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507. Dit arrest zal uitgebreid worden 
geanalyseerd in deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2. 
1275
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 40-44. 
1276
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 52-55.  
1277
 Arrest van 23 oktober 2007, Morgan en Bucher, C-11/06 en C-12/06, Jur. 2007, p. I-9161.  
1278
 Mevrouw Morgan had zich in het Verenigd Koninkrijk ingeschreven voor de studie toegepaste genetica, na er een 
jaar als au pair te hebben gewerkt. Zij vroeg hiervoor een studietoelage aan in Duitsland, die haar werd geweigerd, 
 Deel III Personenverkeer   247 
voldeden aan de ‘voorwaarde inzake een eerste studieperiode’, die inhield dat de opleiding in de 
andere lidstaat een voortzetting moest zijn van een opleiding die gedurende minstens één jaar in 
Duitsland was gevolgd. Het Hof ging na of deze voorwaarde in overeenstemming was met de 
artikelen 20 en 21 VWEU, en stelde dat Morgan en Bucher, als EU-burgers in de zin van artikel 
21 VWEU, binnen de materiële werkingssfeer van het Unierecht het recht genoten om niet te 
worden gediscrimineerd op grond van hun nationaliteit, een recht dat ze ook konden inroepen ten 
aanzien van hun thuisland. Vervolgens herinnerde het Hof eraan dat de lidstaten bevoegd zijn om 
de inhoud en het opzet van hun onderwijssysteem vast te leggen, maar dat ze hierbij niettemin 
artikel 21 VWEU moeten respecteren. Dit was in casu duidelijk niet het geval. Duitsland beperkte 
met zijn regelgeving immers het recht om vrij te reizen en te verblijven, aangezien het zijn eigen 
onderdanen die van deze vrijheid gebruik hadden gemaakt, benadeelde. Hierdoor werden ze 
ontmoedigd om in een andere lidstaat te gaan studeren1279.  
 
457. De uitspraak van het Hof in de zaken Morgan en Bucher leidde tot heel wat kritiek bij de 
EU-lidstaten1280. Het behoort immers tot de bevoegdheid van de lidstaten om al dan niet de 
meeneembaarheid van hun studiefinanciering te voorzien. Toch oordeelde het Hof in punt 28 van 
het arrest dat “wanneer een lidstaat derhalve een stelsel van studietoelagen hanteert waarbij 
studenten voor een dergelijke toelage in aanmerking komen indien zij in een andere lidstaat 
studeren1281”, deze lidstaat ervoor moet zorgen “dat de modaliteiten voor de toekenning van die 
toelage geen ongerechtvaardigde beperking van het recht om vrij op het grondgebied van de 
lidstaten te reizen en te verblijven in het leven roepen1282”. Lidstaten worden bijgevolg 
gedwongen om het discriminatieverbod te respecteren zodra ze de meeneembaarheid van 
studiefinanciering voorzien. Een regelgeving van een lidstaat die de studentenmobiliteit uit eigen 
                                                                                                                                                 
omdat ze niet voldeed aan de ‘voorwaarde inzake een eerste studieperiode’. Ze verdedigde zich nog door te stellen dat 
in Duitsland de betrokken opleiding niet kon worden gevolgd, maar zonder resultaat. 
Mevrouw Bucher volgde daarentegen een studie ergotherapie in Nederland, waarvoor ze van Duitsland geen 
studietoelage ontving omdat ze net voor haar studies van de ouderlijke woonst in Bonn verhuisd was naar een 
grensgebied in Duitsland. Volgens de Duitse wetgeving kon een studietoelage enkel worden toegekend aan een persoon 
die zich dagelijks vanaf zijn vaste woonplaats in Duitsland naar een onderwijsinstelling in een andere lidstaat begaf. 
Onder vaste verblijfplaats kon niet de plaats worden begrepen waar de student louter om studieredenen verbleef. 
Daarenboven voldeed ook zij niet aan de voorwaarde inzake een eerste Duitse studieperiode, aangezien de opleiding 
die zij wenste te volgen niet in Duitsland bestond. Het Hof ging enkel in op de voorwaarde inzake de eerste 
studieperiode. 
1279
 Arrest van 23 oktober 2007, Morgan en Bucher, C-11/06 en C-12/06, Jur. 2007, p. I-9161, punten 22-30. 
1280
 A.-C. SIMON, « La portabilité des bourses d’études dans l’Union européenne », J.D.E. 2008, (2) 5 (7). 
1281
 Arrest van 23 oktober 2007, Morgan en Bucher, C-11/06 en C-12/06, Jur. 2007, p. I-9161, punt 28. 
1282
 Arrest van 23 oktober 2007, Morgan en Bucher, C-11/06 en C-12/06, Jur. 2007, p. I-9161, punt 28. 
De Engelse taalversie maakt dit nog duidelijker: “where a Member State provides for a system of education or training 
grants which enables students to receive such grants if they pursue studies in another Member State, it must ensure that 
the detailed rules for the award of those grants do not create an unjustified restriction of the right to move and reside 
within the territory of the Member States”. 
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beweging probeert aan te moedigen, kan bijgevolg door het Hof van Justitie alsnog worden 





458. Uit de rechtspraak van het Hof van Justitie volgt dat zowel EU-werknemers en hun 
familieleden, alsook economisch inactieve EU-onderdanen zich vandaag kunnen beroepen op het 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit ten aanzien de toekenning van een studiebeurs, in 
welke vorm ook, in de lidstaat van ontvangst wanneer ze er een opleiding volgen. De 
voorwaarden waaronder ze dit recht genieten, verschillen echter naargelang hun status.  
 
 EU-werknemers hebben op grond van artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011 in de 
werklidstaat recht op dezelfde studiebeurs als de nationale werknemers, zonder dat ze aan 
bijkomende voorwaarden moeten voldoen. Hun kinderen genieten dit recht ofwel op grond van 
artikel 10 Verordening 492/2011, indien ze ooit samen met de (gewezen) werknemer in de 
werklidstaat woonden toen deze daar woonde en werkte als EU-werknemer, ofwel - indien ze niet 
aan deze woonplaatsvoorwaarde voldoen maar wel ten laste zijn van de EU-werknemer en het 
gastland hen de beurs rechtstreeks toekent - op grond van artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011. 
De overige familieleden van de EU-werknemer kunnen zich onder dezelfde voorwaarden als deze 
die gelden voor de kinderen van de EU-werknemer baseren op artikel 7, lid 2 Verordening 
492/2011. De voorwaarde waaronder economisch inactieve EU-burgers dit recht genieten, is 
terug te vinden in artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38 dat in de gastlidstaat een gelijke beurs voor 
levensonderhoud voorziet na een ononderbroken legaal verblijf van vijf jaar op het betrokken 
grondgebied. 
 
459. EU-werknemers en hun familieleden kunnen onder dezelfde voorwaarden het 
gelijkheidsbeginsel inroepen om een beurs te bekomen van de gastlidstaat voor een opleiding in 
een andere EU-lidstaat indien de gastlidstaat de meeneembaarheid van deze beurs voorziet. 
Economisch inactieve EU-burgers genieten dit recht zodra ze legaal in de gastlidstaat verblijven. 
Artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38 heeft immers enkel betrekking op de studiefinanciering voor 
een opleiding in de gastlidstaat.  
                                                 
1283
 L. VAN DEN BROECK en M. DE MOL, “Morgan en Bucher: ‘Ik Ga op Reis en ik Neem Mee…’” in G. ESSERS, 
A.P. VAN DER MEI en F. VAN OVERMEIREN (eds.), Vrij verkeer van personen in 60 arresten. De zegeningen van 
het Europees burgerschap, Deventer, Kluwer, 2012, (333) 336 (338). 
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460. Lidstaten die in deze omstandigheden het discriminatieverbod op grond van nationaliteit 
niet respecteren, zullen hiervoor verantwoording moeten afleggen voor het Hof van Justitie. In 
welke mate het Hof een beperkend optreden ten aanzien van de economisch actieve en inactieve 
EU-burgers alsnog toestaat, zal uitgebreid worden geanalyseerd in hoofdstuk 3 van dit deel. 
 
 
§4. Academische erkenning van diploma’s 
 
461. Tot slot zal hierna worden nagegaan in welke mate lidstaten diplomavereisten kunnen 
opleggen aan EU-burgers die in een andere lidstaat hun studies wensen verder te zetten of af te 
ronden, alsook onder welke specifieke diplomavereisten lidstaten de afgestudeerde studenten 
kunnen toelaten tot de uitoefening van een bepaald beroep op hun grondgebied1284. 
Diplomavereisten kunnen immers ernstige belemmeringen ten aanzien van het vrije verkeer 
veroorzaken, aangezien er geen gemeenschappelijk onderwijssysteem in de Europese Unie 
bestaat en er in de lidstaten ook aanzienlijke verschillen zijn tussen de toegangsvoorwaarden tot 
bepaalde beroepen1285.  
 
462. In het kader van de erkenning van diploma’s moet er een belangrijk onderscheid worden 
gemaakt tussen de academische en de professionele erkenning. Diploma’s die werden behaald in 
één lidstaat en erkend moeten worden door een andere lidstaat omdat de houder van het diploma 
wil worden toegelaten tot een opleiding in deze laatste lidstaat, betreft de academische 
erkenning1286. Wanneer diploma’s erkend moeten worden vooraleer deze toegang kunnen geven 
tot de arbeidsmarkt van een andere lidstaat, wordt er gesproken van professionele erkenning1287. 
In tegenstelling tot academische erkenning, is er in het geval van professionele erkenning geen 
sprake meer van een student, maar van een gekwalificeerde EU-burger die wil toetreden tot de 
arbeidsmarkt van een andere lidstaat en hierbij moeilijkheden ondervindt wegens de nationaliteit 
                                                 
1284
 C. FRAZIER, L’Éducation et la Communauté Européenne, Parijs, CNRS, 1995, 73. 
1285
 Flash Eurobarometer 2009: Students and Higher Education Reform: survey among Students in higher education 
institutions, in the EU Member States, Croatia, Iceland, Norway and Turkey, http://ec.europa.eu/education/higher-
education/doc/studies/barometersum_en.pdf, 31 (geraadpleegd op 12 september 2013) en Verslag over het EU-
burgerschap 2010: het wegnemen van de belemmeringen voor de rechten van EU-burgers, COM (2010) 603 def., p. 17. 
1286
 H. SCHNEIDER en S. CLAESSENS, “The Recognition of Diplomas and the Free Movement of Professionals in 
the European Union: Fifty Years of Experiences”, http://www.ialsnet.org/meetings/assembly/HildegardSchneider.pdf, 
5. 
1287
 H. SCHNEIDER en S. CLAESSENS, “The Recognition of Diplomas and the Free Movement of Professionals in 
the European Union: Fifty Years of Experiences”, http://www.ialsnet.org/meetings/assembly/HildegardSchneider.pdf, 
5 en A.P. VAN DER MEI, Free Movement of Persons within the European Community, Oxford, Hart Publishing, 2003, 
385, voetnoot 189. 
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4.1. Professionele erkenning 
 
463. Binnen welke grenzen kunnen EU-lidstaten diplomavereisten en andere voorwaarden 
opleggen aan de EU-onderdanen afkomstig uit een andere lidstaat die op hun grondgebied 
werkzaamheden komen verrichten?  
 
464. In het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie is er een uitdrukkelijke 
bepaling met betrekking tot de erkenning van diploma’s terug te vinden, namelijk artikel 53, lid 1 
VWEU1290, dat bepaalt dat het Europees Parlement en de Raad richtlijnen kunnen vaststellen 
“inzake de onderlinge erkenning van diploma’s, certificaten en andere titels”, alsook “inzake de 
coördinatie van de wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen van de lidstaten betreffende de 
toegang tot werkzaamheden anders dan in loondienst en de uitoefening daarvan”. Deze 
richtlijnen hebben een dubbele functie: enerzijds zorgen voor de afschaffing van de beperkingen 
op het vrije verkeer en anderzijds de uitoefening ervan vergemakkelijken1291, met andere woorden 
het vrije verkeer effectief mogelijk maken1292. Dit artikel betreft bijgevolg de professionele 
erkenning van diploma’s.  
 
465. Artikel 53, lid 1 VWEU is terug te vinden onder het hoofdstuk dat betrekking heeft op de 
vrijheid van vestiging en verwijst bijgevolg naar EU-zelfstandigen die zich in een andere lidstaat 
willen vestigen. Het Verdrag voorziet geen gelijkaardig artikel voor EU-werknemers waaruit zou 
kunnen worden afgeleid dat de Unie niet bevoegd is om richtlijnen ter erkenning van de 
diploma’s, certificaten en andere titels van migrerende werknemers aan te nemen. Nochtans is 
ook de erkenning van hun diploma’s nodig, aangezien vele beroepen als werknemer en als 
zelfstandige kunnen worden uitgeoefend1293, en anders het vrij verkeer van werknemers zou 
                                                 
1288
 C. FRAZIER, L’Éducation et la Communauté Européenne, Parijs, CNRS, 1995, 73 en G. GORI, Towards an EU 
right to education, Den Haag, Kluwer Law International, 2001, 236.  
1289
 C. FRAZIER, L’Éducation et la Communauté Européenne, Parijs, CNRS, 1995, 30. 
1290
 Aanvankelijk artikel 57, lid 1 EEG; later artikel 47, lid 1 VEG.  
1291
 Dit werd door het Hof verduidelijkt in zijn arrest van 21 juni 1974, Reyners, 2/74, Jur. 1974, p. 631, punt 21. 
1292
 C. FRAZIER, L’Éducation et la Communauté Européenne, Parijs, CNRS, 1995, 79. 
1293
 L. DEFALQUE, J. PERTEK, Ph. STEINFELD en Ph. VIGNERON, Libre circulation des personnes et des 
capitaux. Rapprochement des législations, Brussel, Editions de l’Université de Bruxelles, 2006, 97. 
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worden beperkt1294. Daarom werden de richtlijnen aangenomen op grond van artikel 53 VWEU, 
ook van toepassing verklaard op EU-werknemers via artikel 46 VWEU1295, dat stelt dat het 
Europees Parlement en de Raad richtlijnen ter realisatie van het vrije werknemersverkeer mogen 
aannemen1296.  
 
466. In de jaren zestig vaardigde de Raad op grond van deze verdragsartikelen de eerste 
richtlijnen uit. In afwachting van een algemeen systeem van wederzijdse erkenning voor 
diploma’s, werden er voor een kleine groep activiteiten in de (klein)handel en industrie bindende 
richtlijnen aangenomen die onder bepaalde voorwaarden de in een andere lidstaat opgedane 
ervaring erkenden1297.  
 
467. In de jaren zeventig startte de Europese Economische Gemeenschap voor een aantal 
beroepen met een sectorale aanpak1298, onder andere voor de (para)medische beroepen, waarbij er 
                                                 
1294
 Uit de praktijk blijkt trouwens dat pas afgestudeerden vaak starten als werknemer, om vervolgens over te schakelen 
op het statuut van zelfstandige of een combinatie van werknemer en zelfstandige. Zie N. ROGERS en R. SCANNELL, 
Free Movement of Persons in the Enlarged European Union, Londen, Sweet and Maxwell, 2005, 213. 
1295
 Ex artikel 49 EEG en vervolgens artikel 40 VEG.  
1296
 K. LENAERTS en  P. VAN NUFFEL, Europees recht, Antwerpen, Intersentia, 2011, 186. 
1297
 Richtlijn 64/222/EEG van de Raad van 25 februari 1964 betreffende de overgangsmaatregelen op het gebied van de 
werkzaamheden in de groothandel en van de werkzaamheden van tussenpersonen in handel, industrie en ambacht, P.B. 
56 van 4 april 1964, p. 857; Richtlijn 64/427/EEG van de Raad van 7 juli 1964 betreffende de overgangsmaatregelen 
op het gebied van de anders dan in loondienst verrichte werkzaamheden van de be- en verwerkende nijverheid 
behorende tot de klassen 23 tot en met 40 van de I.S.I.C. (Industrie en Ambacht), P.B. 117 van 23 juli 1964, p. 1863; 
Richtlijn 67/43/EEG van de Raad van 12 januari 1967 betreffende verwezenlijking van de vrijheid van vestiging en het 
vrij verrichten van diensten voor de niet in loondienst verrichte werkzaamheden behorende tot: 1. de sector “handel in 
onroerende goederen (uitgezonderd 6401)” (groep ex 640 I.S.I.C.) 2. de sector bepaalde “diensten aan ondernemingen, 
niet elders ingedeeld” (groep 839 I.S.I.C.), P.B. 10 van 19 januari 1967, p. 140; Richtlijn 68/364/EEG van de Raad van 
15 oktober 1968 betreffende de overgangsmaatregelen op het gebied van de anders dan in loondienst verrichte 
werkzaamheden welke onder de kleinhandel ressorteren (ex groep 612 C.I.T.I.), P.B. L 260 van 22 oktober 1968, p. 6; 
Richtlijn 68/368/EEG van de Raad van 15 oktober 1968 betreffende de overgangsmaatregelen op het gebied van de 
anders dan in loondienst verrichte werkzaamheden welke onder de persoonlijke diensten ressorteren (ex klasse 85 
C.I.T.I.): 1. restaurants en slijterijen (groep 852 C.I.T.I.) 2. hotels, pensions en dergelijke inrichtingen, 
kampeerterreinen (groep 853 C.I.T.I.), P.B. L 260 van 22 oktober 1968, p. 19; Richtlijn 70/523/EEG van de Raad van 
30 november 1970 betreffende de overgangsmaatregelen op het gebied van de anders dan in loondienst verrichte 
werkzaamheden welke onder de groothandel in steenkool ressorteren en van de werkzaamheden van tussenpersonen op 
het gebied van steenkool (ex groep 6112 C.I.T.I.), P.B. L 267 van 10 december 1970, p. 18; Richtlijn 74/556/EEG van 
de Raad van 4 juni 1974 betreffende de overgangsmaatregelen op het gebied van de werkzaamheden welke ressorteren 
onder de handel in en de distributie van giftige produkten en de werkzaamheden die het beroepsmatig gebruik van die 
produkten meebrengen met inbegrip van de werkzaamheden van tussenpersonen, P.B. L 307 van 18 november 1974, p. 
1; Richtlijn 75/368/EEG van de Raad van 16 juni 1975 houdende maatregelen ter bevordering van de daadwerkelijke 
uitoefening van het recht van vestiging en het vrij verrichten van diensten voor diverse werkzaamheden (ex klasse 01 
tot en met 85 CITI) en houdende met name overgangsmaatregelen voor deze werkzaamheden, P.B. L 167 van 30 juni 
1975, p. 22 en Richtlijn 75/369/EEG van de Raad van 16 juni 1975 houdende maatregelen ter bevordering van de 
daadwerkelijke uitoefening van het recht van vestiging en het vrij verrichten van diensten voor de werkzaamheden die 
op ambulante wijze worden verricht en houdende met name overgangsmaatregelen voor deze werkzaamheden, P.B. L 
167 van 30 juni 1975, p. 29. 
1298
 Ook wel de verticale aanpak genoemd. Zie H. SCHNEIDER en S. CLAESSENS, “The Recognition of Diplomas 
and the Free Movement of Professionals in the European Union: Fifty Years of Experiences”, 
http://www.ialsnet.org/meetings/assembly/HildegardSchneider.pdf, 16 en C. BARNARD, EC Employment Law, 
Oxford, Oxford University Press, 2006, 235. 
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per beroep twee richtlijnen werden opgesteld. De eerste richtlijn gaf een overzicht van de 
diploma’s die in de lidstaten werden uitgevaardigd en zonder bijkomende voorwaarden door de 
andere lidstaten moesten worden aanvaard1299. Deze richtlijn werd de onderlinge 
erkenningsrichtlijn genoemd1300. De tweede richtlijn, de coördinatierichtlijn, definieerde de 
minimale inhoud van de opleidingen1301 die leidden tot een diploma dat automatisch kon worden 
erkend1302. Deze coördinatierichtlijnen brachten bijgevolg een harmonisatie van de 
studieprogramma’s mee, al bleven de lidstaten bevoegd om de verdere inhoud van de opleidingen 
in te vullen1303.  
 
                                                 
1299
 C. FRAZIER, L’Éducation et la Communauté Européenne, Parijs, CNRS, 1995, 80.  
1300
 Richtlijn 75/362/EEG van de Raad van 16 juni 1975 inzake de onderlinge erkenning van de diploma' s certificaten 
en andere titels van de arts, tevens houdende maatregelen tot vergemakkelijking van de daadwerkelijke uitoefening van 
het recht van vestiging en vrij verrichten van diensten, P.B. L 167 van 30 juni 1975, p. 1; Richtlijn 77/452/EEG van de 
Raad van 27 juni 1977 inzake de onderlinge erkenning van de diploma's, certificaten en andere titels van 
verantwoordelijk algemeen ziekenverpleger, tevens houdende maatregelen tot vergemakkelijking van de 
daadwerkelijke uitoefening van het recht van vestiging en vrij verrichten van diensten, P.B. L 176 van 15 juli 1977, p. 
1; Richtlijn 78/686/EEG van de Raad van 25 juli 1978 inzake de onderlinge erkenning van de diploma's, certificaten en 
andere titels van de beoefenaar der tandheelkunde, tevens houdende maatregelen tot vergemakkelijking van de 
daadwerkelijke uitoefening van het recht van vestiging en vrij verrichten van diensten, P.B. L 233 van 24 augustus 
1978, p. 1; Richtlijn 78/1026/EEG van de Raad van 18 december 1978 inzake de onderlinge erkenning van diploma's, 
certificaten en andere titels van dierenarts, tevens houdende maatregelen tot vergemakkelijking van de daadwerkelijke 
uitoefening van het recht van vestiging en het vrij verrichten van diensten, P.B. L 362 van 23 december 1978, p. 1; 
Richtlijn 80/154/EEG van de Raad van 21 januari 1980 inzake de onderlinge erkenning van de diploma's, certificaten 
en andere titels van de verloskundige, tevens houdende maatregelen tot vergemakkelijking van de daadwerkelijke 
uitoefening van het recht van vestiging en vrij verrichten van diensten, P.B. L 33 van 11 februari 1980, p. 1 en Richtlijn 
85/432/EEG van de Raad van 16 september 1985 inzake de coördinatie van de wettelijke en bestuursrechtelijke 
bepalingen betreffende bepaalde werkzaamheden op farmaceutisch gebied, P.B. L 253 van 24 augustus 1985, p. 34.  
1301
 Onder meer de toegangsvoorwaarden, de inhoud en de duur van de opleiding, uitgedrukt in studiejaren of lesuren. 
1302
 Richtlijn 75/363/EEG van de Raad van 16 juni 1975 inzake de coördinatie van de wettelijke en bestuursrechtelijke 
bepalingen betreffende de werkzaamheden van de arts, P.B. L 167 van 30 juni 1975, p. 14; Richtlijn 77/453/EEG van 
de Raad van 27 juni 1977 inzake de coördinatie van de wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen betreffende de 
werkzaamheden van verantwoordelijk algemeen ziekenverpleger, P.B. L 176 van 15 juli 1977, p. 8; Richtlijn 
78/687/EEG van de Raad van 25 juli 1978 inzake de coördinatie van de wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen 
betreffende de werkzaamheden van de beoefenaar der tandheelkunde, P.B. L 233 van 24 augustus 1978, p. 10; Richtlijn 
78/1027/EEG van de Raad van 18 december 1978 inzake de coördinatie van de wettelijke en bestuursrechtelijke 
bepalingen betreffende de werkzaamheden van dierenarts, P.B. L 362 van 23 december 1978, p. 7; Richtlijn 
80/155/EEG van de Raad van 21 januari 1980 inzake de coördinatie van de wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen 
betreffende de toegang tot en de uitoefening van de werkzaamheden van verloskundige, P.B. L 33 van 11 februari 
1980, p. 8 en Richtlijn 85/433/EEG van de Raad van 16 september 1985 inzake de onderlinge erkenning van de 
diploma's, certificaten en andere titels op het terrein van de farmacie, tevens houdende maatregelen tot 
vergemakkelijking van de daadwerkelijke uitoefening van het recht van vestiging voor bepaalde werkzaamheden op 
farmaceutisch gebied, P.B. L 253 van 24 september 1985, p. 37. Deze laatste richtlijn geldt enkel voor het vrij verkeer 
van vestiging. 
1303
 Dit werd bevestigd door het Hof van Justitie in het arrest van 16 juli 1998, Belgisch Verbond der Syndicale 
Artsenkamers VZW, C-93/97, Jur. 1998, p. I-4837, punt 37. 
Voor de beroepen advocaat en architect werd er enkel een onderlinge erkenningsrichtlijn uitgevaardigd. De bijhorende 
opleidingsvoorwaarden werden bijgevolg niet geharmoniseerd. Zie Richtlijn 77/249/EEG van de Raad van 22 maart 
1977 tot vergemakkelijking van de daadwerkelijke uitoefening door advocaten van het vrij verrichten van 
diensten, P.B. L 78 van 26 maart 1977, p. 17 en Richtlijn 85/384/EEG van de Raad van 10 juni 1985 inzake de 
onderlinge erkenning van de diploma's, certificaten en andere titels op het gebied van de architectuur, tevens houdende 
maatregelen tot vergemakkelijking van de daadwerkelijke uitoefening van het recht van vestiging en vrij verrichten van 
diensten, P.B. L 223 van 21 augustus 1985, p. 15. 
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468.  Deze sectorale richtlijnen waren - met uitzondering van de richtlijn voor advocaten die 
alleen gold in het kader van het vrije dienstenverkeer1304 - van toepassing op EU-werknemers en 
EU-zelfstandigen die zich in een andere lidstaat wilden vestigen1305 en hadden als groot voordeel 
dat de diploma’s die in de richtlijnen voorkwamen, automatisch in een andere lidstaat konden 
worden erkend1306. Niettemin kende deze sectorale aanpak ook een aantal nadelen. Zo kwamen de 
richtlijnen pas tot stand na moeizame onderhandelingen omtrent hun inhoud1307, waardoor ze 
werden beperkt tot een aantal beroepen1308. Daarenboven konden ze moeilijk worden aangepast 
aan nieuwe ontwikkelingen die zich voordeden1309.  
 
469. In 1984, tijdens de Europese Raad te Fontainebleau, ontstond daarom de idee om in een 
algemeen stelsel van onderlinge erkenning van diploma’s1310 te voorzien1311. De Europese 
Commissie pikte hierop in en kwam op 9 juli 1985 met een eerste voorstel tot richtlijn, dat na drie 
jaar onderhandelen op 21 december 1988 leidde tot de eerste algemene erkenningsrichtlijn 
                                                 
1304
 Richtlijn 77/249/EEG van de Raad van 22 maart 1977 tot vergemakkelijking van de daadwerkelijke uitoefening 
door advocaten van het vrij verrichten van diensten, P.B. L 78 van 26 maart 1977, p. 17. Een advocatenrichtlijn die 
betrekking had op het vrije vestigingsverkeer kwam er pas in 1998 met Richtlijn 98/5/EG van het Europees Parlement 
en de Raad van 16 februari 1998 ter vergemakkelijking van de permanente uitoefening van het beroep van advocaat in 
een andere lidstaat dan die waar de beroepskwalificatie is verworven, P.B. L 77 van 14 maart 1998, p. 36.  
1305
 Of er hun diensten wilden aanbieden, waarop niet nader zal worden ingegaan gezien de focus op het 
personenverkeer in dit deel. Zie L. DEFALQUE, J. PERTEK, Ph. STEINFELD en Ph. VIGNERON, Libre circulation 
des personnes et des capitaux. Rapprochement des législations, Brussel, Editions de l’Université de Bruxelles, 2006, 
118. 
1306
 C. BARNARD, EC Employment Law, Oxford, Oxford University Press, 2006, 236. 
1307
 Zo kwam de richtlijn voor architecten pas na meer dan 18 jaar tot stand. Voor wat betreft de ingenieurs bleek een 
akkoord zelfs onmogelijk (zie H. SCHNEIDER en S. CLAESSENS, “The Recognition of Diplomas and the Free 
Movement of Professionals in the European Union: Fifty Years of Experiences”, 
http://www.ialsnet.org/meetings/assembly/HildegardSchneider.pdf, 18 en H.A. DE LA PORTE en L. ZEGVELD, 
Mobiliteit van studenten en docenten binnen de Europese Unie: de mogelijkheden die het Europese recht biedt om deel 
te nemen aan het onderwijs in een andere Lid-Staat, Den Haag, Nuffic, 1996, 28), omdat de ingenieursverenigingen in 
de verschillende lidstaten het niet met elkaar eens raakten (zie T. JORIS en L. VENY, “De erkenningsrichtlijn, een stap 
voorwaarts in de richting van het vrije verkeer van personen?”, R.W. 1989, (521) 521 (531), voetnoot 16). Ook het 
Commissievoorstel voor het beroep van opticien leidde niet tot een richtlijn. T. JORIS en L. VENY, “De 
erkenningsrichtlijn, een stap voorwaarts in de richting van het vrije verkeer van personen?”, R.W. 1989, (521) 521 
(531). 
1308
 C. FRAZIER, L’Éducation et la Communauté Européenne, Parijs, CNRS, 1995, 871, voetnoot 6. 
1309
 H. SCHNEIDER en S. CLAESSENS, “The Recognition of Diplomas and the Free Movement of Professionals in 
the European Union: Fifty Years of Experiences”, http://www.ialsnet.org/meetings/assembly/HildegardSchneider.pdf, 
18. 
1310
 Ook wel de horizontale aanpak genoemd. Zie H. SCHNEIDER en S. CLAESSENS, “The Recognition of Diplomas 
and the Free Movement of Professionals in the European Union: Fifty Years of Experiences”, 
http://www.ialsnet.org/meetings/assembly/HildegardSchneider.pdf, 18 en C. BARNARD, EC Employment Law, 
Oxford, Oxford University Press, 2006, 236. 
1311
 H. SCHNEIDER en S. CLAESSENS, “The Recognition of Diplomas and the Free Movement of Professionals in 
the European Union” in H. SCHNEIDER (ed.), Migration, Integration and Citizenship. A Challenge for Europe’s 
Future, Maastricht, Forum Maastricht, 2005, 139. 
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89/481312 voor alle hoger-onderwijsdiploma’s waarmee beroepsopleidingen van minstens drie jaar 
werden afgesloten. Deze richtlijn moest tegen 24 januari 1991 worden omgezet1313.  
 
 In 1989 lanceerde de Commissie een tweede voorstel, dat op 18 juni 1992 werd 
aangenomen. De tweede algemene erkenningsrichtlijn 92/511314 was een feit. Deze Richtlijn was 
complementair aan Richtlijn 89/48 en had betrekking op de hoger onderwijs-beroepsopleidingen 
van minder dan drie jaar. De omzettingstermijn werd vastgelegd op 17 juni 19941315.  
 
470. Deze twee algemene erkenningsrichtlijnen, van toepassing op werknemers en zelfstandigen 
die in een andere lidstaat een gereglementeerd beroep1316 wensten uit te oefenen1317 waarvoor 
geen specifieke richtlijn in voege was1318, werden niet langer vergezeld door een 
coördinatierichtlijn die bepaalde inhoudelijke elementen van de opleidingen harmoniseerde1319. 
Zij waren gebaseerd op het principe van wederzijds vertrouwen in de kwaliteit van elkaars 
onderwijsstelsel en beroepsopleiding. Hierdoor bleven de lidstaten bevoegd om zelf de inhoud 
van de opleidingen te bepalen1320. Daarenboven bracht dit met zich mee dat elke persoon die in 
een lidstaat was gekwalificeerd om er een beroep als werknemer of zelfstandige uit te oefenen, 
werd geacht hiervoor ook gekwalificeerd te zijn in een andere lidstaat. Het diploma dat werd 
behaald in de ene lidstaat, moest namelijk worden erkend in de ontvangstlidstaat1321. Alleen 
wanneer de duur of de inhoud van de opleiding wezenlijk verschilde, kon er gebruik worden 
gemaakt van een correctiemechanisme. In het eerste geval kon de ontvangende lidstaat een bewijs 
                                                 
1312
 Richtlijn 89/48/EEG van de Raad van 21 december 1988 betreffende een algemeen stelsel van erkenning van 
hoger-onderwijsdiploma's waarmee beroepsopleidingen van ten minste drie jaar worden afgesloten, P.B. L 19 van 24 
januari 1989, p. 16. 
1313
 Artikel 12 Richtlijn 89/48. 
1314
 Richtlijn 92/51/EEG van de Raad van 18 juni 1992 betreffende een tweede algemeen stelsel van erkenning van 
beroepsopleidingen, ter aanvulling van Richtlijn 89/48/EEG, P.B. L 209 van 24 juli 1992, p. 25. 
1315
 Artikel 17 Richtlijn 92/51. 
1316
 Artikel 1, c) Richtlijn 89/48 en artikel 1, e) Richtlijn 92/51. 
1317
 Artikel 2 Richtlijn 89/48 en artikel 2 Richtlijn 92/51. 
1318
 De richtlijn was dus wel van toepassing op advocaten die zich wensten te vestigen in een andere lidstaat en 
apothekers die gebruik maakten van het vrij verkeer van diensten, aangezien de erkenningsrichtlijn voor advocaten 
enkel gold voor het dienstenverkeer (zie voetnoot 1303) en de erkenningsrichtlijn voor apothekers enkel toepassing 
vond in het kader van het vrij verkeer van vestiging (voetnoot 1300). T. JORIS en L. VENY, “De erkenningsrichtlijn, 
een stap voorwaarts in de richting van het vrije verkeer van personen?”, R.W. 1989, (521) 524, voetnoot 49 (531).  
1319
 G.-J. LEENKNEGT, Vrijheid van onderwijs in vijf Europese landen, Deventer, W.E.J. Tjeenk Willink, 1997, 16. 
1320
 T. JORIS en L. VENY, “De erkenningsrichtlijn, een stap voorwaarts in de richting van het vrije verkeer van 
personen?”, R.W. 1989, (521) 524 (531). 
1321
 Artikel 3 Richtlijn 89/48 en artikel 5 Richtlijn 92/51. Dit principe werd reeds door het Hof van Justitie ingevoerd in 
het arrest van 7 mei 1991, I. Vlassopoulou, C-340/89, Jur. 1991, p. I-2357, zie randnummer 477. 
H. SCHNEIDER en S. CLAESSENS, “The Recognition of Diplomas and the Free Movement of Professionals in the 
European Union: Fifty Years of Experiences”, http://www.ialsnet.org/meetings/assembly/HildegardSchneider.pdf, 19-
20 en H.A. DE LA PORTE en L. ZEGVELD, Mobiliteit van studenten en docenten binnen de Europese Unie: de 
mogelijkheden die het Europese recht biedt om deel te nemen aan het onderwijs in een andere Lid-Staat, Den Haag, 
Nuffic, 1996, 29. 
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van beroepservaring vragen1322. In de tweede situatie kon de professioneel zijn kennis aantonen 
via het vervullen van een aanpassingsstage of het afleggen van een bekwaamheidstest1323. 
 
471. Deze twee algemene erkenningsrichtlijnen werden aangevuld door de derde 
erkenningsrichtlijn 1999/421324, die de vijfendertig richtlijnen betreffende de (klein)handel en 
industrie consolideerde en vereenvoudigde1325. Deze Richtlijn trad op 31 juli 2001 in werking1326.  
 
472. De jaren negentig werden bijgevolg gekenmerkt door een algemene aanpak van de 
erkenning van diploma’s1327. De algemene erkenningsrichtlijnen bleken echter complex en gaven 
aanleiding tot verschillende interpretaties1328, die werden beslecht door het Hof van Justitie1329. 
 
473. In 2001 werden de algemene erkenningsrichtlijnen 89/48 en 92/51, alsook de sectorale 
richtlijnen vereenvoudigd door Richtlijn 2001/191330.  
 
474. Een jaar later kwam de Commissie echter met een ambitieuzer voorstel1331, namelijk de 
consolidatie van alle sectorale richtlijnen1332 en de drie algemene erkenningsrichtlijnen, alsook de 
                                                 
1322
 Artikel 4, lid 1 Richtlijn 89/48 en artikel 6 Richtlijn 92/51. 
1323
 Artikel 4, lid 2 Richtlijn 89/48 en artikel 7 Richtlijn 92/51. 
1324
 Richtlijn 1999/42/EG van het Europees Parlement en de Raad van 7 juni 1999 betreffende de invoering van een 
regeling voor de erkenning van diploma's betreffende beroepswerkzaamheden die binnen de werkingssfeer van de 
liberaliseringsrichtlijnen en van de richtlijnen houdende overgangsmaatregelen vallen en tot aanvulling van het 
algemene stelsel van erkenning van diploma's, P.B. L 201 van 31 juli 1999, p. 77. 
1325
 L. DEFALQUE, J. PERTEK, Ph. STEINFELD en Ph. VIGNERON, Libre circulation des personnes et des 
capitaux. Rapprochement des législations, Brussel, Editions de l’Université de Bruxelles, 2006, 122 en H. 
SCHNEIDER en S. CLAESSENS, “The Recognition of Diplomas and the Free Movement of Professionals in the 
European Union: Fifty Years of Experiences”, http://www.ialsnet.org/meetings/assembly/HildegardSchneider.pdf, 19. 
1326
 Artikel 14 Richtlijn 1999/42. 
1327
 Op één uitzondering na. Voor het beroep van advocaat werd er namelijk naast Richtlijn 77/249, die betrekking had 
op het dienstenverkeer, nog een sectorale richtlijn ingevoerd die het vrij verkeer van vestiging binnen de Unie regelde. 
Zie Richtlijn 98/5/EG van het Europees Parlement en de Raad van 16 februari 1998 ter vergemakkelijking van de 
permanente uitoefening van het beroep van advocaat in een andere lidstaat dan die waar de beroepskwalificatie is 
verworven, P.B. L 77 van 14 maart 1998, p. 36. Deze richtlijn moest tegen 14 maart 2000 in de nationale wetgevingen 
worden omgezet. 
1328
 C. FRAZIER, L’Éducation et la Communauté Européenne, Parijs, CNRS, 1995, 98-99. 
1329
 Voor een overzicht van de rechtspraak, zie H. SCHNEIDER en S. CLAESSENS, “The Recognition of Diplomas 
and the Free Movement of Professionals in the European Union” in H. SCHNEIDER (ed.), Migration, Integration and 
Citizenship. A Challenge for Europe’s Future, Maastricht, Forum Maastricht, 2005, 141-154. 
1330
 Richtlijn 2001/19/EG van het Europees Parlement en de Raad van 14 mei 2001 tot wijziging van de Richtlijnen 
89/48/EEG en 92/51/EEG van de Raad betreffende het algemeen stelsel van erkenning van beroepskwalificaties en de 
Richtlijnen 77/452/EEG, 77/453/EEG, 78/686/EEG, 78/687/EEG, 78/1026/EEG, 78/1027/EEG, 80/154/EEG, 
80/155/EEG, 85/384/EEG, 85/432/EEG, 85/433/EEG en 93/16/EEG van de Raad betreffende de beroepen van 
verantwoordelijk algemeen ziekenverpleger (verpleegkundige), beoefenaar der tandheelkunde, dierenarts, 
verloskundige, architect, apotheker en arts (voor de EER relevante tekst) - Verklaringen, P.B. L 206 van 31 juli 2001, 
p. 1. 
1331
 Voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de Raad betreffende de erkenning van 
beroepskwalificaties, COM (2002) 119 def. 
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bijhorende rechtspraak1333. Het voorstel werd op 7 september 2005 aangenomen in de vorm van 
Richtlijn 2005/36 en moest voor 20 oktober 2007 in de nationale wetgevingen worden 
omgezet1334.  
 
475. De voorwaarden waaronder de beroepskwalificaties kunnen worden erkend, verschillen 
naargelang de beroepen. Zo legt de richtlijn voor de (para) medische beroepen en de architecten 
een minimumprogramma voor de opleiding vast. Eens deze opleidingen met een titel worden 
afgesloten, moet deze titel door elke andere lidstaat worden erkend1335. Voor de werkzaamheden 
in de (klein)handel en de industrie is er geen harmonisatie van de opleidingsprogramma’s 
voorzien1336. De erkenning van de diploma’s voor alle andere beroepen gebeurt overeenkomstig 
een algemeen stelsel van erkenning dat wordt omschreven in artikel 13 van Richtlijn 2005/36. 
Hierbij blijft het basisprincipe dat EU-burgers die gekwalificeerd zijn om in de lidstaat van 
oorsprong beroepswerkzaamheden uit te oefenen, dit onder dezelfde voorwaarden in een andere 
lidstaat moeten kunnen, overeind1337. 
 
476. Richtlijn 2005/36 werd recent aangepast aan de evoluties van de interne markt door 
Richtlijn 2013/551338. Lidstaten worden namelijk geconfronteerd met een verlaging van de actieve 
bevolking, terwijl de nood aan hoogopgeleide mensen stijgt. De mobiliteit van arbeidskrachten 
binnen de Europese Unie kan hieraan tegemoet komen. Richtlijn 2013/55 voorziet daarom onder 
meer in de invoering van een Europese beroepskaart, een elektronisch bewijs dat de betrokkene 
aan alle vereiste beroepsvoorwaarden voldoet. De Commissie moet hiertoe echter nog de nodige 
uitvoeringshandelingen vaststellen. 
 
                                                                                                                                                 
1332
 Met uitzondering van deze voor advocaten. Richtlijn 77/249 en Richtlijn 98/5 hebben namelijk betrekking op de 
erkenning van de vergunning om het beroep van advocaat uit te oefenen en niet op de erkenning van de 
beroepskwalificaties die hiermee gepaard gaan. De juristendiploma’s vallen daarentegen wel onder het 
toepassingsgebied van Richtlijn 2005/36. Zie voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de Raad 
betreffende de erkenning van beroepskwalificaties, COM (2002) 119 def., punt 16. 
1333
 H. SCHNEIDER en S. CLAESSENS, “The Recognition of Diplomas and the Free Movement of Professionals in 
the European Union: Fifty Years of Experiences”, http://www.ialsnet.org/meetings/assembly/HildegardSchneider.pdf, 
19-20. 
1334
 Artikel 63 Richtlijn 2005/36 en L. DEFALQUE, J. PERTEK, Ph. STEINFELD en Ph. VIGNERON, Libre 
circulation des personnes et des capitaux. Rapprochement des législations, Brussel, Editions de l’Université de 
Bruxelles, 2006, 132.  
1335
 Hoofdstuk III van titel III Richtlijn 2005/36. 
1336
 Hoofdstuk II van titel III Richtlijn 2005/36. 
1337
 Artikel 4, lid 1 Richtlijn 2005/36. 
1338
 Richtlijn 2013/55/EU van het Europees Parlement en de Raad van 20 november 2013 tot wijziging van Richtlijn 
2005/36/EG betreffende de erkenning van beroepskwalificaties en Verordening (EU) nr. 1024/2012 betreffende de 
administratieve samenwerking via het Informatiesysteem interne markt (“de IMI-Verordening”), P.B. L 354 van 28 
december 2013, p. 132.  
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477. Ondertussen had ook het Hof van Justitie op het vlak van de erkenning van de 
beroepskwalificaties actie ondernomen. In de rechtspraak is terug te vinden dat bij het ontbreken 
van Europese regelgeving, de lidstaten nationale maatregelen mogen nemen, op voorwaarde dat 
ze hierbij het algemene discriminatieverbod respecteren1339. In de zaak Vlassopoulou1340 stelde het 
Hof van Justitie dat de lidstaat in dat geval steeds moet nagaan of het diploma dat werd behaald in 
de ene lidstaat gelijkwaardig is aan het diploma dat op zijn grondgebied is vereist om de 
betrokken werkzaamheden uit te oefenen. De vereiste kennis en ervaring die werden bekomen op 
basis van het buitenlandse diploma, moeten gelijkwaardig zijn aan deze van het diploma in het 
gastland. Indien dit het geval is, moet het buitenlandse diploma worden erkend. In de 
tegenovergestelde situatie, mag de lidstaat een bijkomend bewijs vragen waaruit blijkt dat de 
nodige kennis en bekwaamheden alsnog werden verworven1341. 
 
 
4.2. Academische erkenning 
 
478. In wat volgt, wordt nagegaan of het Unierecht de lidstaten toestaat om gelijkaardige 
voorwaarden op te leggen in verband met de academische erkenning van diploma’s die in een 
andere lidstaat werden behaald. 
 
479. Op grond van de tekst van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie 
behoort de academische erkenning, in tegenstelling tot de professionele erkenning, niet tot de 
bevoegdheid van de Europese Unie. In artikel 165, lid 2, tweede streepje VWEU is terug te 
vinden dat de Unie de studentenmobiliteit moet bevorderen door onder meer “de academische 
erkenning van diploma’s en studietijdvakken aan te moedigen”. Dit optreden mag 
overeenkomstig artikel 165, lid 4 VWEU niet leiden tot harmonisatie van de nationale 
regelgevingen. Hieruit lijkt te volgen dat het aan de EU-lidstaten staat om te beslissen of ze de 
diploma’s die werden behaald in een andere lidstaat al dan niet wensen te erkennen. Niettemin 
rijst de vraag of de rechtspraak van Hof van Justitie met betrekking tot de professionele erkenning 
                                                 
1339
 O.a. arrest van 15 oktober 1987, Unectef, 222/86, Jur. 1987, p. 4097, punt 10 en arrest van 7 mei 1991, I. 
Vlassopoulou, C-340/89, Jur. 1991, p. I-2357, punt 9. 
1340
 Arrest van 7 mei 1991, I. Vlassopoulou, C-340/89, Jur. 1991, p. I-2357.  
De Griekse Vlassopoulou behaalde een Grieks diploma op basis waarvan ze in Griekenland was ingeschreven aan de 
balie. Vervolgens bekwam ze in Duitsland de titel van doctor in de rechtsgeleerdheid. Nadien ging ze aan de slag bij 
een Duits advocatenkantoor waar ze onder toezicht van één van haar Duitse collega’s zaken behandelde. Ze wilde zich 
echter ook laten inschrijven aan de balie in Duitsland. Dit werd haar geweigerd omdat ze geen Duits diploma had 
behaald op basis waarvan ze kon deelnemen aan het eerste staatsexamen, gevolgd door een stage en een tweede 
staatsexamen.  
1341
 Arrest van 7 mei 1991, I. Vlassopoulou, C-340/89, Jur. 1991, p. I-2357, punten 16-22. 
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naar analogie moet worden toegepast op de academische erkenning, wat zou impliceren dat de 
onderwijsinstellingen de studiepunten en het diploma dat werd behaald in een andere lidstaat, 
steeds in aanmerking zouden moeten nemen. Een aantal arresten van het Hof wijst in deze 
richting. 
 
480. In de zaak Gravier legde het Hof voor het eerst een verband tussen het volgen van een 
beroepsopleiding in een andere lidstaat en de mogelijke beroepsmobiliteit. Het Hof stelde dat EU-
onderdanen de mogelijkheid moeten hebben om een beroepsopleiding te volgen in de lidstaat die 
het meest gespecialiseerd is en waar ze later hun beroepswerkzaamheden wensen uit te 
oefenen1342.  
 
481. Dit verband is ook terug te vinden in de zaak Thieffry, waarin het Hof verduidelijkte dat de 
academische erkenning van een diploma leidt tot de professionele erkenning ervan. Een EU-
onderdaan wiens diploma in de ontvangstlidstaat als gelijkwaardig werd erkend en er na het 
afleggen van een staatsexamen een attest van bijzondere bekwaamheid heeft bekomen, moet er 
volgens het Hof dan ook worden toegelaten tot het beroep1343. 
 
482. De eerste zaken die enkel betrekking hadden op de academische erkenning van diploma’s, 
waren de gevoegde zaken Echternach en Moritz, die hierboven reeds meermaals aan bod 
kwamen1344. In deze zaken stelde het Hof dat een kind van een EU-werknemer, dat samen met 
deze laatste terugkeert naar de lidstaat van oorsprong, waar hij de beroepsopleiding die hij in het 
werkland was gestart niet kan voortzetten omdat zijn diploma er niet wordt erkend, naar het 
aanvankelijke werkland mag terugkeren om er zijn opleiding af te ronden1345. Het Hof kende dit 
recht toe op grond van artikel 10 Verordening 492/2011 en ging bijgevolg niet zo ver om te 
stellen dat dit kind op grond van zijn recht op een gelijke onderwijstoegang in de werklidstaat, in 
een andere lidstaat ook recht heeft op de academische erkenning van zijn studiepunten1346.  
                                                 
1342
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punt 24. Voor een nadere uiteenzetting 
van deze zaak, zie deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §1, 1.2, 3°. 
1343
 Arrest van 28 april 1977, J. Thieffry, 71/76, Jur. 1977, p. 765, alsook H. SCHNEIDER en S. CLAESSENS, “The 
Recognition of Diplomas and the Free Movement of Professionals in the European Union: Fifty Years of Experiences”, 
http://www.ialsnet.org/meetings/assembly/HildegardSchneider.pdf, 4 en C. BARNARD, EC Employment Law, Oxford, 
Oxford University Press, 2006, 234. 
In deze zaak werd het Belgische diploma van een Belgisch advocaat als gelijkwaardig met een Frans diploma erkend. 
Niettemin weigerde Frankrijk deze advocaat de toegang tot de Franse balie omdat hij niet in het bezit was van een 
Frans diploma. 
1344
 Voor de feiten, zie randnummer 386 van dit hoofdstuk. 
1345
 Arrest van 15 maart 1989, G.B.C. Echternach en A. Moritz/Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen, 389/87 en 
390/87, Jur. 1989, p. 723.  
1346
 G. GORI, Towards an EU right to education, Den Haag, Kluwer Law International, 2001, 238. 
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483. In de hierop volgende zaak Kraus erkende het Hof dat een nationale regel die het gebruik 
van een in een andere lidstaat behaalde academische titel toelaat zodra hiervoor een vergunning 
werd bekomen, in het licht van het Unierecht kan worden gerechtvaardigd indien hiermee wordt 
gepoogd om de bevolking te beschermen tegen misbruik van academische titels1347. Advocaat-
generaal VAN GERVEN merkte op dat een dergelijke nationale maatregel, in tegenstelling tot 
studiefinanciering, de toegang tot de opleiding “ex post” belemmert1348.  
 
484. In de zaak Morgenbesser1349 leek het Hof nog een stap verder te gaan. Het Hof stelde dat 
het aan de gastlidstaat staat “om overeenkomstig de beginselen die het Hof in de reeds 
aangehaalde arresten Vlassopoulou en Fernández de Bobadilla heeft geformuleerd, na te gaan of 
en in welke mate de kennis die uit het in een andere lidstaat afgegeven diploma blijkt en de in 
deze andere lidstaat verworven bekwaamheden of beroepservaring, alsmede de ervaring die werd 
opgedaan in de lidstaat waar de aanvrager zich wenst in te schrijven, moeten worden geacht - zij 
ten dele - te voldoen aan de voorwaarden die voor de toegang tot de betrokken activiteit 
gelden1350”. Het Hof paste met andere woorden de principes die in het arrest Vlassopoulou1351 
werden geformuleerd, toe op een stagiair-advocaat die in een andere lidstaat zijn stage wenste 
voort te zetten, een EU-onderdaan die nog niet kon worden gekwalificeerd als volledig 
opgeleid1352.  
 
 Volgens SCHNEIDER en CLAESSENS kan hieruit worden afgeleid dat de Vlassopoulou-
principes ook kunnen worden ingeroepen in het kader van de academische erkenning van 
diploma’s. Een EU-student die naar een andere lidstaat gaat om er een opleiding verder te zetten, 
                                                 
1347
 Arrest van 31 maart 1993, D. Kraus, C-19/92, Jur. 1993, p. I-1663; J. PERTEK en E. SLEIMAN, « Les étudiants et 
la Communauté : l’esquisse d’un statut de l’étudiant en mobilité », R.M.C.U.E. 1998, (306) 309 (321) en H. 
SCHNEIDER en S. CLAESSENS, “The Recognition of Diplomas and the Free Movement of Professionals in the 
European Union: Fifty Years of Experiences”, http://www.ialsnet.org/meetings/assembly/HildegardSchneider.pdf, 8. 
1348
 Conclusie van 13 januari 1993 van advocaat-generaal W. Van Gerven bij arrest van 31 maart 1993, D. Kraus, C-
19/92, Jur. 1993, p. I-1663, punt 23. 
1349
 Arrest van 13 november 2003, Morgenbesser, C-313/01, Jur. 2003, p. I-13467.  
Deze zaak had betrekking op een Franse onderdaan die, na vier van de vijf jaar rechtenstudies in Frankrijk te hebben 
afgerond, in Italië haar stage als advocaat wenste te starten. Dit werd haar echter geweigerd.  
1350
 Arrest van 13 november 2003, Morgenbesser, C-313/01, Jur. 2003, p. I-13467, punt 67. 
1351
 Arrest van 7 mei 1991, I. Vlassopoulou, C-340/89, Jur. 1991, p. I-2357, punten 16-22. 
1352
 H. SCHNEIDER en S. CLAESSENS, “The Recognition of Diplomas and the Free Movement of Professionals in 
the European Union” in H. SCHNEIDER (ed.), Migration, Integration and Citizenship. A Challenge for Europe’s 
Future, Maastricht, Forum Maastricht, 2005, 151. 
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kan er volgens hen eisen dat de kwalificaties die hij in de vorige lidstaat behaalde, worden 
erkend1353.  
 
 Dergelijke conclusie gaat vermoedelijk te ver wegens de zaak Commissie tegen Oostenrijk, 
die in hoofdstuk 3 uitgebreid aan bod zal komen. In deze zaak stond de Oostenrijkse regelgeving 
ter discussie die stelde dat de studenten met een middelbareschooldiploma uit een andere lidstaat 
enkel tot een opleiding in Oostenrijk konden worden toegelaten indien ze aantoonden dat ze deze 
studie ook in het land waar ze hun middelbareschooldiploma hadden behaald, konden volgen1354. 
Oostenrijk wilde op deze wijze het aantal EU-studenten dat op zijn grondgebied kwam studeren 
om de numerus clausus in het thuisland te omzeilen, beperken. In het inbreukdossier dat aan het 
arrest voorafging, stelde de Europese Commissie dat er een probleem rees met betrekking tot de 
academische erkenning omdat de Oostenrijkse wetgeving niets voorzag omtrent de 
gelijkschakeling van de buitenlandse middelbareschooldiploma’s1355. Tijdens de procedure voor 
het Hof ging de Commissie hier niet meer op in. Ook het Hof had hier geen aandacht voor. 
Niettemin kan uit deze zaak worden afgeleid dat een lidstaat die de academische erkenning 
beperkt, tevens de mobiliteit van de EU-studenten begrenst, aangezien het Hof verklaarde dat de 
Oostenrijkse regelgeving het vrije studentenverkeer beperkte wegens het gemaakte onderscheid 





485. Algemeen kan worden gesteld dat in het kader van de professionele erkenning van 
diploma’s, de lidstaten niet alleen de toepasselijke richtlijnen in acht moeten nemen, maar bij 
ontbreken van Europese regelgeving ook de verdragsprincipes van het vrije verkeer moeten 
respecteren. Dit laatste impliceert dat zij steeds de gelijkwaardigheid van de in een andere lidstaat 
bekomen kwalificaties moeten nagaan. 
 
486. Hiertegenover staat de academische erkenning van diploma’s die volgens het Verdrag 
betreffende de werking van de Europese Unie tot de bevoegdheid van de lidstaten behoort, al 
                                                 
1353
 H. SCHNEIDER en S. CLAESSENS, “The Recognition of Diplomas and the Free Movement of Professionals in 
the European Union: Fifty Years of Experiences”, http://www.ialsnet.org/meetings/assembly/HildegardSchneider.pdf, 
31.   
1354
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969. 
1355
 J. PERTEK, Diplômes et professions en Europe, Brussel, Bruylant, 2008, 190-191.  
1356
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punten 43-44. 
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nuanceerde het Hof van Justitie dit door te stellen dat de lidstaten bij het opstellen van hun 
academische erkenningsregels het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit 
moeten respecteren. 
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Tussenbesluit 
 
487. In het oorspronkelijke EEG-Verdrag waren geen onderwijsrechten terug te vinden, noch 
voor de economisch actieve EU-burgers en hun familieleden, noch voor de ‘gewone’ EU-
onderdanen. Het Verdrag voorzag wel in de afschaffing van elke discriminatie op grond van 
nationaliteit, een bepaling die in 1968 nader werd uitgewerkt in Verordening 1612/68, die een 
recht op gelijke onderwijstoegang voor EU-werknemers en hun kinderen in de werklidstaat 
invoerde. De lidstaten waren er toen namelijk van overtuigd dat het vrij verkeer van werknemers 
alleen kon worden gerealiseerd indien ook de familieleden zich volledig in het werkland konden 
integreren. Deze gedachte bracht het Hof van Justitie ertoe om Verordening 1612/68 in 
opeenvolgde zaken steeds ruimer te interpreteren. Op basis van deze Verordening, die werd 
vervangen door Verordening 492/2011, hebben vandaag niet alleen EU-werknemers, maar - 
onder bepaalde voorwaarden - ook hun familieleden recht op een gelijke onderwijstoegang en op 
een studiebeurs, gefinancierd door het werkland. Het bijhorende verblijfsrecht genieten de 
economisch actieve EU-onderdanen en hun familieleden overeenkomstig Richtlijn 2004/38, 
zonder dat ze aan bijkomende voorwaarden moeten voldoen. De schoolgaande kinderen van een 
EU-werknemer en de ouder die tijdens deze studies daadwerkelijk voor hen zorgt, kunnen onder 
bepaalde voorwaarden echter ook een verblijfsrecht genieten op grond van artikel 10 Verordening 
492/2011. 
 
488. Hiertegenover staan de onderwijsrechten van de economisch inactieve EU-burgers die in 
het leven werden geroepen door de rechtspraak van het Hof van Justitie, dat op deze wijze een 
vrij verkeer van studenten creëerde. Nog voor het burgerschap van de Unie werd ingevoerd, 
genoten deze studenten het recht om bij de toegang tot het hoger onderwijs in een andere lidstaat 
niet te worden gediscrimineerd op grond van hun nationaliteit1357. Dit recht werd wel beperkt 
door de voorwaarden waaronder ze een bijkomend verblijfsrecht kunnen bezitten, voorwaarden 
die vandaag terug te vinden zijn in Richtlijn 2004/38, namelijk ingeschreven zijn aan een 
onderwijsinstelling om er als hoofdbezigheid een studie te volgen en zowel een volledige 
ziekteverzekering als voldoende bestaansmiddelen bezitten. Deze EU-burgers hebben in het 
gastland ook recht op dezelfde studiefinanciering als de nationale onderdanen, al genieten ze dit 
recht met betrekking tot de steun voor levensonderhoud voor een opleiding in de gastlidstaat pas 
na een onafgebroken wettelijk verblijf van vijf jaar in deze lidstaat.  
 
                                                 
1357
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punt 31. 
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489. Lidstaten mogen bijgevolg in beginsel geen hoger ingangsgeld vragen aan migrerende 
werknemers, hun familieleden en de overige EU-burgers. Daarenboven mogen ze in beginsel ook 
geen quota’s opleggen aan deze studenten. Het discriminatieverbod op grond van nationaliteit 
brengt tevens mee dat deze studenten in beginsel recht hebben op dezelfde studiefinanciering als 
de nationale onderdanen. Het is echter opmerkelijk dat de voorwaarden waaronder de EU-
studenten deze onderwijsrechten genieten, verschillen naargelang hun status. De economisch 
actieve EU-onderdanen moeten immers geen voorwaarden vervullen, wat in schril contrast staat 
met de vele voorwaarden die de economisch inactieve EU-burgers moeten naleven, zowel in het 
kader van het verblijfsrecht als het recht op studiefinanciering. Ondanks het feit dat het recht van 
de Unie zich niet meer uitsluitend focust op het vrij verkeer van migrerende werknemers en 
zelfstandigen, weerspiegelen de voorwaarden waaronder studenten in de Europese Unie 
onderwijsrechten kunnen genieten nog steeds de voorrang die het Verdrag ooit toekende aan de 
economisch actieve EU-onderdanen.  
 
490. EU-lidstaten, die op grond van het Unierecht worden gedwongen om het onderwijs van de 
onderdanen die afkomstig zijn uit de andere lidstaten te financieren, ondernamen echter reeds 
verschillende pogingen om de uitgebreide onderwijsrechten die door het Hof van Justitie aan de 
studenten werden toegekend, te beperken via indirect discriminerende maatregelen. In hoofdstuk 








BEVOEGDHEID VAN DE LIDSTATEN  
OP HET VLAK VAN ONDERWIJS  
 
491. In dit hoofdstuk zal de centrale onderzoeksvraag worden behandeld. Meer specifiek zullen 
de slaagkansen worden bestudeerd van de rechtvaardigingsgronden die de EU-lidstaten voor het 
Hof van Justitie inroepen om hun nationale maatregelen te rechtvaardigen die de onderdanen 
afkomstig uit een andere lidstaat op indirecte wijze discrimineren op grond van hun 
nationaliteit1358. Dergelijke maatregelen zijn in beginsel op grond van artikel 18 VWEU 
verboden. Ze kunnen echter volgens de vaste rechtspraak van het Hof alsnog worden 
gerechtvaardigd indien er een beroep kan worden gedaan op een uitdrukkelijk afwijkende 
bepaling in het Unierecht of een dwingende reden van algemeen belang, en de indirect 
discriminerende maatregel daarenboven proportioneel is, namelijk geschikt is en niet verder gaat 
dan noodzakelijk om het vooropgestelde doel te bereiken1359. 
 
492. Dit onderzoek zal nog steeds worden gevoerd aan de hand van de indirect discriminerende 
maatregelen waaraan sommige EU-lidstaten de EU-studenten afkomstig uit een andere lidstaat 
onderwerpen indien ze op hun grondgebied hoger onderwijs wensen te volgen. De focus op dit 
specifieke onderwerp moet het mogelijk maken om de concrete toepassing van de theorie van de 
mogelijke rechtvaardigingsgronden en eventuele evoluties in de rechtspraak van het Hof te 
duiden. Niettemin kunnen de onderzoeksresultaten exemplarisch zijn voor tal van andere 
materies. 
 
493. In de hoofdstukken 1 en 2 kwam reeds naar voren dat hoewel de lidstaten op grond van de 
artikelen 165, lid 1 en 166, lid 1 VWEU bevoegd zijn om de inhoud van hun onderwijs en het 
opzet van hun onderwijsstelsel vast te stellen, ze hierbij niettemin de principes van het vrije 
verkeer en in het bijzonder het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit moeten 
respecteren. Op deze wijze ontstonden er via de rechtspraak van het Hof van Justitie heel wat 
onderwijsrechten voor EU-studenten en hun familieleden, die sommige lidstaten ertoe aanzetten 
om maatregelen uit te vaardigen die de studenten afkomstig uit een andere lidstaat op indirecte 
wijze discrimineren op grond van hun nationaliteit.  
                                                 
1358
 Een schematisch overzicht van de hieronder besproken rechtspraak is terug te vinden in bijlage 4.  
1359
 Voor een nadere uiteenzetting van deze begrippen, zie deel I, hoofdstuk 2. 
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494. Een vaststelling is dat vooral de lidstaten die kunnen worden beschouwd als netto-
importeur1360, omdat het aantal EU-studenten dat op hun grondgebied komt studeren niet wordt 
gecompenseerd door de nationale onderdanen die elders in de Unie een opleiding volgen, gebruik 
maken van indirect discriminerende maatregelen om de toevloed aan buitenlandse studenten te 
beperken. Voor deze netto-importeurs wordt de mobiliteit immers problematisch omdat hun 
onderwijskosten stijgen1361, waardoor ze vrezen dat hun schatkist teveel onder druk zal komen te 
staan door de buitenlandse studenten1362, die kunnen worden beschouwd als free riders. Het 
inschrijvingsgeld dat ze betalen, dekt namelijk maar een klein deel van de kosten van het publieke 
onderwijs1363 dat ze meestal enkel op indirecte wijze mee financieren1364 aangezien niet-
economisch actieve studenten in het gastland geen belastingen betalen en na hun studies vaak 
terugkeren naar hun thuisland1365. Hierdoor kan de lidstaat die hoofdzakelijk de studies 
financierde de gemaakte kosten niet op hen verhalen1366.  
 
 Deze lidstaten maken zich vaak niet alleen zorgen over de financiële kostprijs van de 
studies van deze studenten, maar ook over de kwaliteit van hun onderwijs. Een te groot aantal 
                                                 
1360
 Zo kampt de Franse Gemeenschap in België met een toevloed aan Franse studenten die er een medische opleiding 
willen volgen omdat Frankrijk een numerus clausus en een ingangsexamen voor bepaalde studies invoerde. Zie arrest 
van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, dat aan bod zal 
komen in afdeling 2 van dit hoofdstuk.  
Oostenrijk en Denemarken kennen een gelijkaardig probleem. Waar Oostenrijk wordt geconfronteerd met vele Duitse 
studenten, heeft een derde van de studenten geneeskunde in Denemarken de Zweedse nationaliteit. Aanvankelijk kende 
Denemarken dit probleem ook met betrekking tot Noorwegen, maar omdat dit laatste geen EU-lidstaat is, kon 
Denemarken quota vastleggen om het aantal Noorse studenten te beperken. Zie arrest van 7 juli 2005, 
Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, dat eveneens in afdeling 2 van dit hoofdstuk zal worden 
geanalyseerd en H. SPONGENBERG, “Denmark seeks EU help on Swedish Student Influx”, EUobserver van 31 juli 
2006.  
Ook Nederland kampt de laatste jaren met een stijgend aantal Duitse studenten. R. SAVELBERG, “Österreich zuerst! 
als het op studeren aankomt”, De Redactie van 4 juni 2013. 
Verder is ook het Verenigd Koninkrijk erg aantrekkelijk voor EU-studenten, voornamelijk wegens het economische 
klimaat, de carrièreperspectieven, de kwaliteit van het onderwijs en de mogelijkheid om er studiefinanciering te 
ontvangen. M. MORRIS en S. RUTT, “European Union Students Studying in English Higher Education Institutions”, 
http://www.immagic.com/eLibrary/ARCHIVES/GENERAL/HEPI_UK/H041100A.pdf, 14-17 en L. ASTON, 
“Projecting Demand for UK Higher Education from the Accession Countries”, 
http://publications.dcsf.gov.uk/eOrderingDownload/DIUS-RR-08-09A.pdf, 2. 
1361
 F. DE WITTE, “The end of EU citizenship and the means of non-discrimination”, M.J. 2011, (86) 99 (108) en N. 
CAMBIEN, “Student mobility in the European Union: Facing new hurdles?”, Revista Universitaria Europea Julio-
Diciembre 2009, http://www.revistarue.eu/RUE/102009.pdf, 81. 
1362
 A.-C. SIMON, « La portabilité des bourses d’études dans l’Union européenne », E.J.C.L. 2007-2008, (66) 72 (86). 
1363
 G. GORI, Towards an EU right to education, Den Haag, Kluwer Law International, 2001, 261.  
1364
 In deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3 zal hier nader op worden ingegaan. 
1365
 Uit de zaak Gravier kan worden afgeleid dat dit besef aanvankelijk nog niet aanwezig was bij het Hof van Justitie. 
In punt 24 van het arrest is namelijk te lezen dat aan de betrokkenen de mogelijkheid moet worden geboden om een 
opleiding te volgen in de lidstaat waar ze vervolgens hun werkzaamheden wensen uit te oefenen. Zie arrest van 13 
februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593. 
1366
 P. VAN NUFFEL en N. CAMBIEN, “Schoolgeld, studiebeurzen, sociale bijstand: de groeiende betekenis van 
Europees recht in niet-economische domeinen”, Themis 2008, (77) 93 (98). 
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buitenlandse studenten kan immers voor structurele problemen zorgen, waardoor de algemene 
kwaliteit van het onderwijs, alsook deze van de nationale zorgstelsels kan worden bedreigd.  
 
 Een derde probleem waarmee deze lidstaten soms worden geconfronteerd, is de daling van 
het aantal onderwijsplaatsen voor de nationale onderdanen, waardoor ze niet langer tegemoet 
kunnen komen aan hun eigen grondwettelijke verplichting1367 om voor hen onderwijs te voorzien.  
 
495. Tegenover de belangen van de lidstaten staan deze van de migrerende EU-studenten. Zij 
genieten op grond van artikel 21, lid 1 VWEU het recht om binnen de Unie vrij te reizen en te 
verblijven. Daarenboven hebben ze onder bepaalde voorwaarden recht op dezelfde sociale 
voordelen als de nationale onderdanen van het gastland waar ze verblijven. In de zaak Grzelczyk 
oordeelde het Hof namelijk dat EU-burgers in zekere mate onderling financieel solidair moeten 
zijn1368. Deze rechten worden door de lidstaten wel eens uit het oog verloren, zeker in economisch 
minder goede tijden, wanneer er vaak eerst wordt gesnoeid in de financiële bijdrage aan de 
studies van buitenlandse studenten1369. 
 
496. Tot slot streeft ook de Europese Unie bepaalde belangen op onderwijsvlak na. Zo wenst de 
Unie het recht op studentenmobiliteit1370 te bevorderen en ondersteunt ze een “onderwijs van 
hoog gehalte1371”, die beide essentieel zijn voor het optimaal functioneren van de interne markt, 
het behoud van de concurrentiepositie van de Europese ondernemingen en de stijging van de 
levensstandaard van de EU-burgers1372.  
 
 Ook de lidstaten die kunnen worden beschouwd als netto-importeur maken immers deel uit 
van de Unie en moeten bijgevolg bij het uitvaardigen van hun nationale maatregelen deze 
doelstellingen indachtig zijn.  
 
                                                 
1367
 E. DAGILYTE, “The Right of Education and Free Movement of Persons: Whose Right is it and how does the EU 
Protect it?”, http://www.pravo.hr/_download/repository/Dagilyte_Egle.pdf, 1. 
1368
 Arrest van 20 september 2001, R. Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193. Voor een verdere analyse, zie deel III, 
hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.3. 
1369
 S. GARBEN, “Case C-73/08, Nicolas Bressol and Others, Céline Chaverot and Others v. Gouvernement de la 
Communauté française, Judgment of the Court (Grand Chamber) of 13 April 2010, nyr”, C.M.L.Rev. 2010, (1493) 1510 
(1510) en A.P. VAN DER MEI, “Free Movement of Students and the Protection of National Educational Interests: 
Reflections on Bressol and Chaverot”, E.J.M.L. 2011, (123) 133 (134).  
Ook op Belgisch niveau wordt er gesnoeid in de financiering van het hoger onderwijs, wat tot protest leidt bij de 
studenten. Zie X, “Studenten op straat voor betere financiering onderwijs”, De Standaard van 28 maart 2013 en X, 
“Studenten klagen onderfinanciering onderwijs aan”, De Standaard van 29 maart 2013. 
1370
 Artikelen 165, lid 2, tweede streepje en 166, lid 2, derde streepje VWEU.  
1371
 Artikel 165, lid 1 VWEU. 
1372
 J. PERTEK, Diplômes et professions en Europe, Brussel, Bruylant, 2008, 206. 
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497. De vraag stelt zich dan ook hoe het Hof van Justitie, wanneer het moet nagaan of een 
indirect discriminerende onderwijsmaatregel alsnog kan worden gerechtvaardigd, voormelde 
belangen tegen elkaar afweegt. Het Hof kan immers niet volledig voorbijgaan aan de 
onderwijsbevoegdheid van de lidstaten, één van de laatste domeinen die tot hun nationale 
bevoegdheid behoren1373. Hiertegenover staat echter dat het Hof ook rekening moet houden met 
het feit dat de Unie het vrij verkeer van studenten wenst te bevorderen en het discriminatieverbod 
op grond van nationaliteit dat hiermee gepaard gaat, moet doen naleven.  
 
 Een veelgehoorde kritiek is dat het Hof teveel rechten toekent aan de EU-burgers en te 
weinig aandacht heeft voor de belangen van de lidstaten1374. In hoofdstuk 3 zal worden nagegaan 
of deze kritiek gegrond is en of een alternatief optreden van het Hof wenselijk is. Dit zal worden 
bestudeerd aan de hand van de prejudiciële en rechtstreekse zaken waarin indirect 
discriminerende onderwijsmaatregelen centraal stonden. Meer specifiek zal er worden onderzocht 
welke gronden EU-lidstaten voor het Hof van Justitie reeds aanhaalden om hun indirect 
discriminerende maatregelen te rechtvaardigen, onder welke voorwaarden het Hof deze gronden 
aanvaardde of weigerde, of in deze rechtspraak een evolutie merkbaar is, alsook welke gevolgen 
deze rechtspraak meebracht voor het optreden van de lidstaten en de rechten van EU-onderdanen. 
 
 Maar vooraleer deze vragen zullen worden bestudeerd, volgt er een korte analyse van de 
uitzonderingen op het discriminatieverbod die uitdrukkelijk door het primaire en secundaire 
Unierecht op onderwijsvlak werden voorzien, aangezien het Hof van Justitie zich soms op deze 
bepalingen zal steunen.  
 
                                                 
1373
 S. GARBEN, “The Belgian/Austrian Education Saga”, Harvard European Law Working Paper 1/2008, 1. 
1374
 K. HAILBRONNER, “Union Citizenship and Access to Social benefits”, C.M.L.Rev. 2005, (1245) 1251 (1267); M. 
DOUGAN, “The constitutional dimension to the case law on Union citizenship”, E.L.Rev. 2006, (613) 623 (641) en E. 
SPAVENTA, “Seeing the wood despite the trees? On the scope of Union citizenship and its constitutional effects”, 
C.M.L.Rev. 2008, (13) 13 (45). 
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AFDELING 1. Rechtvaardigingsgronden in theorie 
 
498. Zowel in het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie als in het secundaire 
EU-recht zijn bepalingen terug te vinden die een indirect discriminerende maatregel kunnen 
rechtvaardigen. De lidstaten mogen zich hierop beroepen om de onderwijsrechten van EU-
burgers te beperken indien ze het proportionaliteitsbeginsel naleven1375. 
 
499. Op grond van artikel 45, lid 3 VWEU kunnen nationale maatregelen die het vrij verkeer 
van EU-werknemers beperken, worden gerechtvaardigd wegens redenen van openbare orde, 
openbare veiligheid of volksgezondheid. Deze begrippen moeten eng worden uitgelegd, 
aangezien ze een uitzondering op het vrije personenverkeer vormen1376. Ze werden nader 
uitgewerkt in hoofdstuk VI ‘Beperkingen van het inreisrecht en het verblijfsrecht om redenen van 
openbare orde, openbare veiligheid en volksgezondheid’ van Richtlijn 2004/381377.  
 
500. Het eerste artikel onder dit hoofdstuk, artikel 27, draagt als titel ‘Algemene beginselen’. 
Lid 1 benadrukt dat lidstaten het vrije verkeer en verblijf van EU-burgers omwille van één van 
voormelde redenen mogen beperken. Er kan van deze rechtvaardigingsgronden wel geen gebruik 
worden gemaakt voor economische doeleinden, waaruit kan worden afgeleid dat een lidstaat geen 
EU-studenten mag uitsluiten omdat hij wordt geconfronteerd met een hoge werkloosheidgraad op 
zijn grondgebied1378.  
 
 Lid 2 van artikel 27 lijkt alleen betrekking te hebben op de rechtvaardigingsgronden 
openbare orde en openbare veiligheid, aangezien het bepaalt dat er op deze twee gronden enkel 
een beroep kan worden gedaan indien de nationale maatregelen evenredig zijn met het 
nagestreefde doel1379. Niettemin moet dit evenredigheidsbeginsel ook worden nageleefd wanneer 
er wordt opgetreden in het kader van de volksgezondheid. Het evenredigheidsbeginsel vormt 
                                                 
1375
 Voor een uitgebreide analyse van dit begrip, zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 6. 
1376
 Arrest van 29 april 2004, Orfanopoulos, C-482/02 en C-493/02, Jur. 2004, p. I-5257, punt 64. 
1377
 Richtlijn 2004/38/EG van het Europees Parlement en de Raad van 29 april 2004 betreffende het recht van vrij 
verkeer en verblijf op het grondgebied van de lidstaten voor de burgers van de Unie en hun familieleden, tot wijziging 
van Verordening (EEG) nr. 1612/68 en tot intrekking van Richtlijnen 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 
73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG en 93/96/EEG, P.B. L 158 van 30 april 2004, p. 77. 
1378
 R.C.A. WHITE, Workers, Establishment, and Services in the European Union, Oxford, Oxford University Press, 
2004, 88. 
1379
 Codificatie van arrest van 6 juni 1996, Commissie/Italië, C-101/94, Jur. 1996, p. I-2691, punt 26. 
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namelijk een algemeen rechtsbeginsel dat zowel de Unie als de lidstaten tijdens hun optreden in 
acht moeten nemen1380.  
 
 Een lidstaat kan verder enkel maatregelen ter bescherming van zijn openbare orde of 
veiligheid nemen wanneer het persoonlijke gedrag van de betrokkene “een actuele, werkelijke en 
voldoende ernstige bedreiging voor een fundamenteel belang van de samenleving1381” oplevert. 
Een strafrechtelijke veroordeling volstaat op zich niet om een maatregel in te voeren die het vrije 
verkeer beperkt1382. Bovendien mag er in dit kader niet preventief worden opgetreden1383. De 
gronden openbare orde en openbare veiligheid kunnen bijgevolg niet door de lidstaten worden 
ingeroepen om het vrij verkeer van EU-studenten op hun grondgebied te beperken, aangezien er 
in dat geval steeds moet worden gekeken naar het individuele gedrag van de betrokken student.  
 
501. Het begrip volksgezondheid werd verduidelijkt in artikel 29 Richtlijn 2004/38, dat bepaalt 
dat “enkel potentieel epidemische ziekten zoals gedefinieerd in de relevante instrumenten van de 
Wereldgezondheidsorganisatie, en andere infectieziekten of besmettelijke parasitaire ziekten” een 
rechtvaardiging kunnen vormen voor een beperking van het vrije personenverkeer indien de 
beperkende maatregelen ook gelden voor de eigen onderdanen1384. Het Hof interpreteerde deze 
rechtvaardigingsgrond echter ruimer1385.  
 
502. In het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie is verder in artikel 45, lid 4 
VWEU terug te vinden dat het discriminatieverbod niet geldt voor “de betrekkingen in 
overheidsdienst”1386. Hierop zal niet nader op worden ingegaan, omdat deze bepaling geen rol 
speelt in het kader van de studentenmobiliteit.  
                                                 
1380
 K. LENAERTS en P. VAN NUFFEL, Europees recht, Antwerpen, Intersentia, 2011, 181. 
1381
 Artikel 27, lid 2, alinea 2 Richtlijn 2004/38. Codificatie van arrest van 28 oktober 1975, R. Rutili, 36/75, Jur. 1975, 
p. 1219, punt 28. 
1382
 Artikel 27, lid 2, alinea 1 Richtlijn 2004/38; codificeert de arresten van 27 oktober 1977, Bouchereau, 30/77, Jur. 
1977, p. 1977, punt 25 en van 19 januari 1999, Calfa, C-348/96, Jur. 1999, p. I-11, punten 27-28.  
1383
 Artikel 27, lid 2, alinea 2 Richtlijn 2004/38. Codificatie van arrest van 26 februari 1975, Bonsignore, 67/74, Jur. 
1975, p. 297. 
Een preventief optreden in het kader van de bescherming van de volksgezondheid is daarentegen onder bepaalde 
voorwaarden wel mogelijk. Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §6. 
1384
 Artikel 29, lid 1 Richtlijn 2004/38. Codificeert het arrest van 7 mei 1986, Gül, 131/85, Jur. 1986, p. 1573, punt 17. 
1385
 Zo is in de zaak Dennis Mac Quen e.a. terug te vinden dat “het recht om een objectief onderzoek van het 
gezichtsvermogen van de patiënten uit te voeren met behulp van geavanceerde instrumenten om de intra-oculaire druk 
te meten, het gezichtsveld te bepalen of de staat van het netvlies te onderzoeken, alleen toe te kennen aan een categorie 
beroepsmensen die over specifieke kwalificaties beschikken, zoals oogartsen, kan worden beschouwd als een passend 
middel om de verwezenlijking van een hoog niveau van bescherming van de gezondheid te waarborgen”. Arrest van 1 
februari 2001, Dennis Mac Quen e.a., C-108/96, Jur. 2001, p. I-837, punt 30. 
1386
 Hieronder moeten de betrekkingen worden verstaan “die verband houden met de specifieke taak van de overheid, 
voor zover deze is belast met de uitoefening van het openbaar gezag en verantwoordelijk is voor de bescherming van 




503. Verder is ook in Richtlijn 2004/38 betreffende het recht van vrij verkeer en verblijf op het 
grondgebied van de lidstaten voor de burgers van de Unie en hun familieleden1387 een belangrijke 
uitzondering op het beginsel van gelijke behandeling voor studenten opgenomen. Op grond van 
artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38 zijn de lidstaten namelijk niet verplicht om “voor de verwerving 
van het duurzame verblijfsrecht steun voor levensonderhoud toe te kennen voor studies, inclusief 
beroepsopleiding, in de vorm van een studiebeurs of -lening, aan andere personen dan 
werknemers of zelfstandigen, of personen die deze status hebben behouden, en hun familieleden”. 
Deze uitzonderingsgrond kwam reeds meermaals aan bod in de rechtspraak van Hof en zal 
hieronder dan ook uitgebreid worden besproken, al wordt hier reeds meegegeven dat het Hof 
artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38 strikt uitlegt. Deze bepaling heeft volgens het Hof enkel 
betrekking op “steun voor levensonderhoud voor studies ‘in de vorm van een studiebeurs of -




AFDELING 2. Rechtvaardigingsgronden in de praktijk  
 
504. Zoals hoger aangegeven, kunnen nationale maatregelen die de onderdanen van een andere 
lidstaat indirect discrimineren op grond van hun nationaliteit, niet alleen worden gerechtvaardigd 
door de gronden die terug te vinden zijn in het Verdrag betreffende de werking van de Europese 
Unie en secundaire EU-wetgeving, maar ook door dwingende redenen van algemeen belang1390. 
Deze werden - zoals BARNARD het verwoordt - door het Hof van Justitie in het leven geroepen 
                                                                                                                                                 
de algemene belangen van de staat”. Zie arrest van 26 mei 1982, Commissie/België, 149/79, Jur. 1982, p. 3881, punt 7. 
Het Hof hanteert hier een functionele aanpak en kijkt naar de aard van de taken, niet naar de aard van de werkgever. 
Zie B. WILKINSON, “Free movement of workers: nationality, discrimination and European citizenship” in J. DINE en 
B. WATT (eds.), Discrimination law: concepts, limitations and justifications, Londen, Longman, 1996, 130 en R.C.A. 
WHITE, Workers, Establishment, and Services in the European Union, Oxford, Oxford University Press, 2004, 79. 
1387
 Richtlijn 2004/38/EG van het Europees Parlement en de Raad van 29 april 2004 betreffende het recht van vrij 
verkeer en verblijf op het grondgebied van de lidstaten voor de burgers van de Unie en hun familieleden, tot wijziging 
van Verordening (EEG) nr. 1612/68 en tot intrekking van Richtlijnen 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 
73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG en 93/96/EEG, P.B. L 158 van 30 april 2004, p. 77. 
1388
 Arrest van 4 oktober 2012, Commissie/Oostenrijk, C-75/11, n.n.g., punt 55. 
1389
 Arrest van 4 oktober 2012, Commissie/Oostenrijk, C-75/11, n.n.g., punten 65-66. 
De korting op vervoerstarieven die sommige Oostenrijkse deelstaten aan studenten toekenden wanneer de ouders 
Oostenrijkse kinderbijslag ontvingen, was volgens het Hof in strijd met de artikelen 18, 20 en 21 VWEU en met artikel 
24 Richtlijn 2004/38, omdat Oostenrijk niet had aangetoond dat de indirecte discriminatie die hierdoor ontstond 
objectief was gerechtvaardigd. 
Op dit ogenblik wordt het Hof gevraagd om zich te buigen over een gelijkaardige Nederlandse regeling. Zie Commissie 
daagt Nederland voor de rechter wegens discriminatie i.v.m. studententarieven, IP/13/574.  
1390
 In deel I, hoofdstuk 2, afdeling 6. 
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als “the sugar coating for the Member States on what at times can be a bitter pill of market 
integration1391”. Een indirect discriminerende nationale maatregel die een doel nastreeft dat door 
het Hof van Justitie wordt erkend als een dwingende reden van algemeen belang, zal worden 
aanvaard indien deze maatregel tevens de proportionaliteitstoets doorstaat. Dit betekent dat de 
maatregel geschikt moet zijn om het nagestreefde doel te bereiken en tevens niet verder mag gaan 
dan noodzakelijk is om dat doel te verwezenlijken. De ingezette middelen moeten met andere 
woorden in verhouding tot het doel staan en de nagestreefde doelstelling mag niet op een mindere 
of niet discriminerende wijze kunnen worden bereikt. De proportionaliteitstest behoort in het 
kader van de prejudiciële zaken tot de bevoegdheid van de verwijzende rechter, al zal hierna 
duidelijk worden dat dit het Hof er niet van weerhoudt om deze vaak zelf door te voeren1392.  
 
505. In deze afdeling zal de houding van het Hof worden besproken ten aanzien van de 
uiteenlopende gronden die reeds door de lidstaten werden ingeroepen om hun wetgeving die op 
indirecte wijze de studenten afkomstig uit een andere lidstaat op grond van hun nationaliteit 
discrimineert, te rechtvaardigen. Er zal steeds worden uitgegaan van het begrip indirecte 
discriminatie zoals het hierboven werd omschreven1393, namelijk discriminatie die ontstaat omdat 
er gebruik wordt gemaakt van neutrale onderscheidingscriteria die in de praktijk zowel de 
nationale onderdanen als deze die afkomstig zijn uit de andere lidstaten treffen, maar deze 
laatsten harder benadelen.  
 
 Er zal een typologie van de reeds aangehaalde rechtvaardigingsgronden volgen, waaronder 
systematisch de uitspraken van het Hof zullen worden behandeld. Op deze wijze zullen de 
evoluties in de visie van het Hof, alsook de nuanceringen die de lidstaten doorheen de jaren aan 
hun argumentatie aanbrachten, duidelijk naar voren komen, waardoor het voor de lidstaten 
mogelijk moet worden om hun toekomstig gedrag af te stemmen op deze rechtspraak. Er zal 
eveneens op zoek worden gegaan naar mogelijk alternatieve maatregelen om de belangen van de 
lidstaten, de EU-studenten en de Unie verder te verzoenen, in overeenstemming met de 
rechtspraak van het Hof van Justitie.  
§1. Overgang van studie naar beroepsleven vergemakkelijken 
 
                                                 
1391
 C. BARNARD, “Derogations, Justifications and the Four Freedoms: Is State Interest Really Protected?” in C. 
BARNARD en O. ODUDU (eds.), The Outer Limits of European Union Law, Oxford, Hart Publishing, 2009, 273. 
1392
 Voor een nadere uiteenzetting van de proportionaliteitstoets, zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 6. 
1393
 Deel I, hoofdstuk 2, afdeling 2. 
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506. Eerst en vooral worden de wachtuitkeringen bestudeerd. Deze worden toegekend aan 
afgestudeerden die op de arbeidsmarkt niet onmiddellijk werk vinden, in de hoop de overgang 
van de studies naar het beroepsleven te vergemakkelijken. Technisch gezien is er dus geen sprake 
meer van een student, maar omdat er op het eerste gezicht nog niet kan worden gesproken van 
een actieve EU-werknemer, zal hieraan toch aandacht worden besteed.  
 
507. Het Hof van Justitie bestudeerde reeds de Belgische wachtuitkeringen, die vandaag 
inschakelingsuitkeringen worden genoemd1394. België kent deze uitkeringen toe indien bepaalde 
voorwaarden zijn vervuld. Op deze wijze lijkt België te willen vermijden dat een te groot aantal 
EU-burgers van deze wachtuitkeringen zou kunnen genieten, waardoor de schatkist ernstig zou 
worden belast.  
 
508. In welke mate het Hof voor deze beperkende voorwaarden waaronder wachtuitkeringen 
worden toegekend begrip kan opbrengen, zal hierna worden onderzocht.  
 
 
1.1.  Door een nationaliteitsvoorwaarde aan het diploma op te leggen 
 




509. De Belgische Marie-Nathalie D’Hoop behaalde in 1991 haar middelbareschooldiploma in 
Frankrijk. Vervolgens keerde ze terug naar België, waar haar diploma werd erkend als 
gelijkwaardig aan een Belgisch getuigschrift van hoger secundair onderwijs. In 1995 studeerde ze 
er af aan de universiteit. Toen haar zoektocht naar een eerste betrekking zonder resultaat bleef, 
vroeg ze bij de Rijksdienst voor Arbeidsvoorziening een wachtuitkering aan. Deze uitkering werd 
haar - op grond van artikel 36, §1, 2°, a) van het koninklijk besluit van 25 november 19911395 - 
geweigerd omdat zij haar diploma middelbaar onderwijs niet had behaald aan een 
onderwijsinstelling opgericht, gesubsidieerd of erkend door één van de Gemeenschappen in 
                                                 
1394
 Koninklijk besluit van 28 december 2011 tot wijziging van de artikelen 27, 36, 36ter, 36quater, 36sexies, 40, 
59quinquies, 59sexies, 63, 79, 92, 93, 94, 97, 124 en 131septies van het koninklijk besluit van 25 november 1991 
houdende de werkloosheidsreglementering, B.S. van 30 december 2011, p. 81938. 
1395
 Koninklijk besluit van 25 november 1991 houdende de werkloosheidsreglementering, B.S. van 31 december 1991, 
p. 29888.  
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België1396. Mevrouw D’Hoop kwam tegen deze beslissing op voor de Arbeidsrechtbank, die het 
Hof van Justitie vroeg of artikel 45 VWEU en artikel 7, lid 2 Verordening 492/20111397 zich 
verzetten tegen dit koninklijk besluit1398. Het Hof van Justitie moest bijgevolg de vraag 
beantwoorden of een lidstaat de toekenning van een wachtuitkering aan één van zijn eigen 
onderdanen kan weigeren, louter omdat hij zijn middelbareschooldiploma in een andere lidstaat 
behaalde. De zaak werd behandeld in grote kamer1399. 
 
510. Verder zal blijken dat het Hof van Justitie in de zaak D’Hoop terecht tot de vaststelling 
kwam dat de Belgische regeling mevrouw D’Hoop niet op indirecte wijze discrimineerde, maar 
wel haar recht op vrij verkeer ‘belemmerde’1400. Niettemin zal de zaak hier toch worden 
behandeld. Enerzijds omdat de nationaliteitsvoorwaarde ten aanzien van het diploma reeds in 
1996 ter discussie had gestaan in de zaak Commissie tegen België1401, waarin het Hof oordeelde - 
al was het niet met zoveel woorden - dat de Belgische wachtuitkering, die alleen werd toegekend 
aan personen die hun middelbare studies in een door België opgerichte, erkende of gesubsidieerde 
school hadden voltooid, een indirecte discriminatie op grond van nationaliteit ten aanzien van de 
onderdanen van de andere lidstaten inhield. De Belgische wetgeving raakte immers voornamelijk 
de kinderen van migrerende werknemers1402. België voerde toen geen enkele grond aan om deze 
discriminatie te rechtvaardigen, zodat het Hof niet kon onderzoeken of de wetgeving alsnog kon 
worden gerechtvaardigd. In de zaak D’Hoop kwam het Hof daarentegen wel tot het besluit dat de 
Belgische regeling in verband met de wachtuitkering kon worden gerechtvaardigd op grond van 
een dwingende reden van algemeen belang. Deze rechtvaardigingsgrond had bijgevolg ook een 
                                                 
1396
 In België zijn er - overeenkomstig artikel 127, §1, 2° van de Belgische Grondwet (B.S. van 17 februari 1994, p. 
4054) - drie Gemeenschappen bevoegd voor het onderwijs, namelijk de Vlaamse, Franse en Duitstalige Gemeenschap, 
met uitzondering van “a) de bepaling van het begin en het einde van de leerplicht; b) de minimale voorwaarden voor 
het uitreiken van de diploma's; c) de pensioenregeling”.  
1397
 Verordening (EU) nr. 492/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 5 april 2011 betreffende het vrije 
verkeer van werknemers binnen de Unie Voor de EER relevante tekst, P.B. L 141 van 27 mei 2011, p. 1. 
Ex artikel 7, lid 2 Verordening (EEG) nr. 1612/68 van de Raad van 15 oktober 1968 betreffende het vrije verkeer van 
werknemers binnen de Gemeenschap, P.B. L 257 van 19 oktober 1968, p. 2. 
1398
 In beroep oordeelde het Arbeidshof dat niet het koninklijk besluit van 1991 moest worden onderzocht, maar wel het 
koninklijk besluit van 13 december 1996 (Koninklijk besluit tot wijziging van de artikelen 36, 46, 55, 74, 79, 79ter, 84, 
104, 109, 127 en 131bis van het koninklijk besluit van 25 november 1991 houdende de werkloosheidsreglementering 
en tot wijziging van artikel 50 van het koninklijk besluit van 22 november 1995 tot wijziging van het koninklijk besluit 
van 25 november 1991 houdende de werkloosheidsreglementering in het kader van het meerjarenplan voor de 
werkgelegenheid, B.S. van 31 december 1996, p. 32265) dat een punt h) aan artikel 36, §1, 2° had toegevoegd. Dit 
nieuwe artikel kende een wachtuitkering toe aan de personen die hun studies in een andere lidstaat hadden afgerond, 
indien de voltooide opleiding gelijkwaardig was aan deze in België en de aanvrager op het ogenblik van zijn aanvraag 
kon aantonen dat hij een kind was ten laste van een in België verblijvende, migrerende werknemer. Aangezien de 
ouders van mevrouw D’Hoop geen migrerende werknemers waren, kon mevrouw D’Hoop ook op grond van het 
gewijzigde koninklijk besluit van 25 november 1991 nog steeds niet genieten van een wachtuitkering. 
1399
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191.  
1400
 Zie randnummer 518.  
1401
 Arrest van 12 september 1996, Commissie/België, C-278/94, Jur. 1996, p. I-4307. 
1402
 Arrest van 12 september 1996, Commissie/België, C-278/94, Jur. 1996, p. I-4307, punt 29. 
 Deel III Personenverkeer   
 
274 
rol kunnen spelen toen het Hof zich eerder over de gelijkaardige zaak Commissie tegen België, 
waarin er sprake was van indirecte discriminatie, moest buigen.  
 
 Anderzijds omdat de nationaliteit van het diploma ook ter discussie stond in de zaak 
Ioannidis1403, die op de zaak D’Hoop volgde, waarin het Hof stelde dat deze voorwaarde de 
onderdanen die afkomstig zijn uit een andere lidstaat op indirecte wijze op grond van hun 
nationaliteit discrimineerde en vervolgens verder bouwde op zijn D’Hoop-rechtspraak.  
 
  Het criterium van de plaats waar het middelbareschooldiploma werd behaald, kan dus naar 
gelang de voorliggende feiten op een verschillende wijze worden behandeld.  
 
511. Zowel België als het Verenigd Koninkrijk kwam in deze Belgische prejudiciële zaak 
tussen.  
 
b. Reactie van het Hof van Justitie  
 
512. In de zaak D’Hoop stelde zich eerst de vraag of mevrouw D’Hoop onder de personele 
werkingssfeer van het EU-recht viel, waardoor zij van het recht kon genieten om binnen de 
materiële werkingssfeer van het toenmalige EG-Verdrag gelijk te worden behandeld.  
 
513. Het Hof verduidelijkte dat de bepalingen omtrent het vrij verkeer van werknemers kunnen 
worden toegepast indien er sprake is van een EU-werknemer, wat “per definitie niet het geval [is] 
bij jongeren die een eerste dienstbetrekking zoeken1404”. Op deze wijze bracht het Hof zijn 
uitspraak in overeenstemming met zijn arrest in de zaak Lebon, waarin het had geoordeeld dat een 
werkzoekende niet kan worden beschouwd als een werknemer in de zin van artikel 7, lid 2 
Verordening 492/20111405.  
 
 Advocaat-generaal GEELHOED wees op de logica van deze rechtspraak. Een jongere die 
marginale en bijkomstige werkzaamheden verricht, kan niet worden beschouwd als een 
                                                 
1403
 Arrest van 15 september 2005, Ioannis Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275. Deze zaak zal uitgebreid aan bod 
komen in deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §1, 1.1, 2°. 
1404
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 18, waarin er werd verwezen naar arrest van 
12 september 1996, Commissie/België, C-278/94, Jur. 1996, p. I-4307, punt 40. 
1405
 Arrest van 18 juni 1987, CPAS de Courcelles/M.-C. Lebon, 316/85, Jur. 1987, p. 2811, punten 25-27. Voor de 
feiten, zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 2, §1. 
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werknemer in de zin van het EG-Verdrag, waaruit logischerwijze volgt dat dit ook niet het geval 
is voor een jongere die helemaal nog geen arbeid heeft verricht1406.  
 
 Mevrouw D’Hoop was bijgevolg geen migrerende werknemer. Daarenboven was ze ook 
geen familie van een migrerende werknemer, aangezien haar ouders tijdens haar buitenlandse 
studies in België verbleven. Ze kon dan ook geen beroep doen op artikel 45 VWEU en 
Verordening 492/20111407.  
 
514. Volgens mevrouw D’Hoop en de Europese Commissie was zij niettemin een EU-burger, 
waardoor zij alsnog onder het personele toepassingsgebied van het EG-Verdrag viel1408. Het Hof 
deelde deze mening en stelde dat de bepalingen betreffende het burgerschap van de Unie - ook al 
werden deze na de voorliggende feiten in het EG-Verdrag ingevoegd - moesten worden toegepast 
“op de actuele gevolgen van vroeger ontstane situaties1409”. Mevrouw D’Hoop, die de 
nationaliteit van één van de lidstaten had, namelijk België, was bijgevolg een burger van de 
Unie1410.  
 
 Advocaat-generaal GEELHOED voegde hieraan toe dat de beweegredenen die mevrouw 
D’Hoop ertoe brachten om in Frankrijk te gaan studeren, er niet toe deden1411. Latere rechtspraak 
zou deze visie tijdelijk nuanceren1412.  
 
515. Het Unieburgerschap brengt mee dat de burgers van de Unie binnen de materiële 
werkingssfeer van het Verdrag het recht op gelijke behandeling genieten, waaronder ook de 
vrijheid om te reizen en te verblijven in de zin van artikel 21 VWEU moet worden begrepen. 
Mevrouw D’Hoop had hiervan gebruik gemaakt, zodat zij volgens het Hof een beroep op het non-
discriminatiebeginsel op grond van nationaliteit kon doen1413.  
 
 Het Verenigd Koninkrijk had nochtans verdedigd dat de voorliggende zaak niet binnen de 
materiële werkingssfeer van het Europees recht viel omdat deze betrekking had op het middelbaar 
                                                 
1406
 Conclusie van 21 februari 2002 van advocaat-generaal L.A. Geelhoed bij arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-
224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 17. 
1407
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punten 19-20. 
1408
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 21. 
1409
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 25.  
1410
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 27. 
1411
 Conclusie van 21 februari 2002 van advocaat-generaal L.A. Geelhoed bij arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-
224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 35. 
1412
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3. 
1413
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punten 28-29. 
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onderwijs, waarvoor de Europese Gemeenschap niet bevoegd was. Advocaat-generaal 
GEELHOED weerlegde deze stelling echter door erop te wijzen dat op grond van de rechtspraak 
van het Hof1414 en de verdragswijzigingen1415, de Europese Gemeenschap met betrekking tot elk 
onderwijsniveau bevoegdheden had1416.  
 
516. Volgens het Hof impliceerde dit recht op gelijke behandeling dat een Unieburger in elke 
lidstaat recht heeft op dezelfde behandeling als de nationale onderdanen die zich in eenzelfde 
situatie bevinden1417.  
 
 Deze terminologie kan verwarring veroorzaken over de verhouding van het 
gelijkheidsbeginsel tot het discriminatieverbod op grond van nationaliteit. Zoals hierboven 
aangegeven1418 vormt het discriminatieverbod een specifieke toepassing van het 
gelijkheidsbeginsel, terwijl het Hof in de zaak D’Hoop spreekt over het gelijkheidsbeginsel met 
betrekking tot nationaliteit.  
 
517. Advocaat-generaal GEELHOED stelde vervolgens de vraag: met wie moet mevrouw 
D’Hoop worden vergeleken? Hij vergeleek mevrouw D’Hoop, een Belgische onderdaan die in 
Frankrijk haar middelbareschooldiploma behaalde, met een Belgische onderdaan die in België 
zijn middelbare school afrondde, en kwam tot de vaststelling dat beide groepen verschillend 
werden behandeld. Mevrouw D’Hoop werd volgens GEELHOED dan ook gediscrimineerd op 
grond van haar nationaliteit1419. Vervolgens verduidelijkte hij dat de Belgische maatregel de 
Belgische onderdanen ervan kan weerhouden om onderwijs te volgen in een andere lidstaat1420 en 
kwam tot het besluit dat er sprake was van een discriminerende bepaling die het 
grensoverschrijdende verblijf ‘bestrafte’1421.  
 
                                                 
1414
 Arrest van 27 september 1988, Belgische Staat/R.Humbel en M.-T. Edel, 263/86, Jur. 1988, p. 5365, punten 10-12. 
Voor de feiten, zie deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §1, 1.2. 
1415
 Zie hoofdstuk 1 van deel III. 
1416
 Conclusie van 21 februari 2002 van advocaat-generaal L.A. Geelhoed bij arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-
224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 36. 
1417
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 30.  
1418
 Zie deel I, inleiding. 
1419
 Conclusie van 21 februari 2002 van advocaat-generaal L.A. Geelhoed bij arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-
224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punten 48-52. 
1420
 Conclusie van 21 februari 2002 van advocaat-generaal L.A. Geelhoed bij arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-
224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 25. 
1421
 Conclusie van 21 februari 2002 van advocaat-generaal L.A. Geelhoed bij arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-
224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 53. 
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 GEELHOED vermengt hier duidelijk elementen van de definitie van het 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit, namelijk de vergelijkbaarheidstoets, met deze van 
belemmeringen die zonder onderscheid van toepassing zijn, namelijk de terugkeer na het 
grensoverschrijdende verblijf die wordt ‘bestraft’.  
 
518. De redenering van het Hof is logischer opgebouwd. Volgens het Hof is het niet mogelijk 
om een EU-onderdaan in de lidstaat waarvan hij onderdaan is minder gunstig te behandelen, 
omdat hij gebruik heeft gemaakt van zijn recht op vrij verkeer. Mevrouw D’Hoop werd duidelijk 
benadeeld door haar thuisland België omdat ze gebruik had gemaakt van haar recht op vrij 
verkeer. Ze had namelijk geen recht op een Belgische wachtuitkering omdat ze haar 
middelbareschooldiploma niet in België had behaald. Op basis van deze concrete feiten besloot 
het Hof dat er sprake was van een belemmering van het vrije verkeer1422.  
 
 Hierboven werd er reeds op gewezen dat hiermee de theorie van de niet-discriminerende 
belemmeringen ook zijn intrede deed in het vrij verkeer van inactieve EU-burgers1423.  
 
519. Volgens JADOUL was er geen sprake van een belemmering omdat “het nadeel dat 
ondervonden wordt te aleatoir en te onrechtstreeks is”. Hij meent dat het hoogst onwaarschijnlijk 
is dat een Belgisch onderdaan zal besluiten om zijn middelbare schoolopleiding niet in een andere 
lidstaat af te ronden omdat hij daardoor later niet meer in België in aanmerking zal komen voor 
een wachtuitkering. Volgens hem “dient het begrip belemmering dan ook uitsluitend 
voorbehouden te worden voor die gevallen waarbij het nadeel dat iemand ondervindt het 
rechtstreekse gevolg vormt van de uitoefening van het door het E.G.-Verdrag beschermde recht 
en waarbij dit nadeel zeker is en in staat is op zich in hoofde van een gemiddelde persoon een 
obstakel te vormen om gebruik te maken van het recht in kwestie1424”. In de zaak D’Hoop ging het 
Hof de doorwerking van het nadeel niet na. Nochtans had het Hof in eerdere rechtspraak 
aangegeven dat een gebeurtenis die te onzeker en indirect is, niet kan worden beschouwd als een 
belemmering van het vrije werknemersverkeer1425. Het is mogelijk dat het Hof ervan overtuigd 
was dat hiervan in casu geen sprake was, zodat het niet meer nodig werd geacht om dit aan te 
geven.  
 
                                                 
1422
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punten 30-31. 
1423
 Zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 7. 
1424
 L. JADOUL, “Noot onder H.v.J. 11 juli 2002, NR. C-224/98 (D’HOOP)”, T.V.R. 2002, (379) 385 (386).  
1425
 Bijvoorbeeld in arrest van 27 januari 2000, V. Graf, C-190/98, Jur. 2000, p. I-493, punt 25. Voor een nadere 
uiteenzetting, zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 7.  
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520. Vervolgens verduidelijkte het Hof dat een belemmering alsnog kan worden 
gerechtvaardigd door “objectieve overwegingen die losstaan van de nationaliteit van de 
betrokken personen en evenredig zijn aan de rechtmatige doelstellingen van het nationale 
recht1426”. Noch de Belgische regering, noch de Rijksdienst voor Arbeidsvoorziening had een 
rechtvaardigingsgrond aangehaald1427, waardoor kon worden verwacht dat het Hof zijn arrest - net 
zoals in de zaak C-278/941428 - zou beperken tot het besluit dat de Belgische regel een niet-
gerechtvaardigde belemmering van het vrije verkeer meebracht. Toch stelde het Hof dat de 
wachtuitkering in België de overgang van de studies naar het beroepsleven wenste te 
vergemakkelijken. Deze aanpak staat in schril contrast met de strenge bewijslast die het Hof in 
zijn latere rechtspraak aan de lidstaten zal opleggen1429. 
 
521. De door het Hof ‘ontdekte’ dwingende reden van algemeen belang is voor kritiek vatbaar. 
Wachtuitkeringen worden inderdaad toegekend om de overgang van de studies naar de 
arbeidsmarkt te vergemakkelijken, maar de bijkomende voorwaarde die door België werd 
opgelegd, namelijk een Belgisch middelbareschooldiploma bezitten, lijkt eerder te zijn 
toegevoegd om te vermijden dat de wachtuitkeringen de schatkist zouden belasten. De Belgische 
regelgeving lijkt bijgevolg ook door financiële overwegingen te zijn ingegeven. Toch ging het 
Hof hier in de zaak D’Hoop niet nader op in. Er kan niet met zekerheid worden vastgesteld 
waarom het Hof hier geen aandacht aan besteedde. In §3 van dit hoofdstuk zal duidelijk worden 
dat - hoewel het Hof traditioneel stelt dat budgettaire overwegingen op zichzelf geen 
rechtvaardiging kunnen vormen voor een verschil in behandeling tussen EU-werknemers en 
nationale werknemers, omdat anders het discriminatieverbod in ruimte en tijd kan variëren - het 
Hof niettemin in de zaken Bidar1430 en Förster1431 erkende dat deze doelstelling kan 
rechtvaardigen dat studiefinanciering enkel wordt toegekend aan de inactieve EU-burgers die 
voldoen aan een indirect discriminerende woonplaatsvereiste. Het is mogelijk dat het Hof in de 
zaak D’Hoop begrip kon opbrengen voor het feit dat de lidstaten vanuit financieel oogpunt niet 
bereid waren om aan alle EU-onderdanen wachtuitkeringen toe te kennen, maar zijn vaste 
rechtspraak niet wenste te nuanceren en zich daarom volledig focuste op een andere, minder 
                                                 
1426
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 36. 
1427
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 37. 
1428
 Arrest van 12 september 1996, Commissie/België, C-278/94, Jur. 1996, p. I-4307. Zie eveneens randnummer 510. 
1429
 In arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969; arrest van 13 april 2010, N. 
Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2012, p. I-2735 en arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., die eveneens in deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2 aan bod zullen komen. 
1430
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119. 
1431
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507. 
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controversiële rechtvaardigingsgrond. Of latere rechtspraak verduidelijking bracht, wordt hierna 
onderzocht. 
 
522. Het Hof vervolgde dat in dat kader de lidstaten rechtmatig een werkelijke band kunnen 
eisen tussen de aanvrager en hun geografische arbeidsmarkt, waarmee het Hof lijkt te wijzen op 
de geschiktheid van de Belgische maatregel. Niettemin ging het gebruik van één criterium, zoals 
de nationaliteit van het middelbareschooldiploma, volgens het Hof verder dan nodig omdat het 
“te algemeen en te exclusief1432” was. Er wordt dan teveel waarde gehecht aan één factor, die niet 
noodzakelijk de werkelijke band met de arbeidsmarkt weergeeft1433.  
 
 Of het Hof zich tevreden zou hebben gesteld met één enkel criterium indien dat criterium 
wel op een correcte wijze de werkelijk band tussen de aanvrager van de wachtuitkering met de 
geografische arbeidsmarkt had weergegeven, is niet duidelijk. In tegenstelling tot sommige 
andere zaken1434, gaf het Hof namelijk geen hint van welke andere criteria de 
proportionaliteitstest wel zouden hebben doorstaan. 
 
523. De rechtvaardigingsgrond die hier door het Hof werd ‘ontdekt’, werd bijgevolg 
onmiddellijk beperkt door de proportionaliteitstest, die niet aan de nationale rechter werd 
overgelaten, maar door het Hof zelf werd doorgevoerd. De uitkomst was in casu echter 
aanvaardbaar. Zoals advocaat-generaal GEELHOED stelde, had mevrouw D’Hoop immers een 
zekere band met België opgebouwd1435: ze had de Belgische nationaliteit, haar Frans diploma was 
in België als gelijkwaardig erkend, haar ouders waren steeds in België blijven wonen en 
daarenboven had ze er een universitaire opleiding genoten1436. Haar een wachtuitkering weigeren 
omdat ze geen middelbareschooldiploma in België had behaald, was duidelijk te vergaand.  
 
c. Praktische implicaties voor de lidstaten 
 
524. Sinds de zaak D’Hoop genieten migrerende EU-onderdanen het recht om door hun 
thuisland gelijk te worden behandeld ten opzichte van nationale onderdanen die zich in een 
                                                 
1432
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 39. 
1433
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punten 38-39. 
1434
 Bijvoorbeeld arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 42.  
1435
 Conclusie van 21 februari 2002 van advocaat-generaal L.A. Geelhoed bij arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-
224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 56. 
1436
 H. VERSCHUEREN, “Noot onder C-258/04”, T.V.V.R. 2005, (395) 396 (398). 
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vergelijkbare situatie bevinden1437. Dit brengt met zich mee dat een lidstaat die de toekenning van 
een wachtuitkering afhankelijk stelt van het bezit van een nationaal middelbareschooldiploma het 
vrij verkeer van zijn nationale onderdanen belemmert.  
 
525. Een dergelijke beperking van het vrije verkeer is alsnog toegestaan indien de betrokken 
maatregel door een hoger algemeen belang kan worden gerechtvaardigd en tevens de 
proportionaliteitstoets doorstaat. In de zaak D’Hoop ‘ontdekte’ het Hof dat het vereiste van het 
behalen van een nationaal middelbareschooldiploma om een wachtuitkering te bekomen de 
overgang van de studies naar het beroepsleven wenst te vergemakkelijken, wat kan worden 
beschouwd als een rechtmatig doel van algemeen belang. Nochtans lijken de beperkende 
voorwaarden waaronder wachtuitkeringen worden toegekend in de eerste plaats ‘sociaal 
toerisme’ te vermijden. Indien er een groot aantal EU-onderdanen zou kunnen genieten van een 
dergelijke uitkering zou dit immers een enorme last voor de schatkist meebrengen. Het Hof ging 
echter aan deze financiële overwegingen voorbij. Hieruit kan worden afgeleid dat lidstaten hun 
beperkende voorwaarden die in het leven werden geroepen om een overbelasting van de schatkist 
tegen te gaan, kunnen rechtvaardigen door te verdedigen dat deze de overgang van de studies naar 
het beroepsleven moeten vergemakkelijken.  
 
526. Lidstaten mogen volgens het Hof in dat kader een werkelijke band eisen tussen de 
aanvrager van de wachtuitkering en de geografische arbeidsmarkt. Deze band kan echter niet 
alleen worden weergegeven door de nationaliteit van het middelbareschooldiploma. Dit criterium 
is te algemeen en te exclusief. Het kent een te groot gewicht toe aan een criterium dat niet 




527. Naar aanleiding van de zaak D’Hoop was België gedwongen om zijn wetgeving met 
betrekking tot de wachtuitkeringen te herzien. Dit gebeurde op 11 februari 2003. Aan artikel 36, 
§1, 2° van het koninklijk besluit van 25 november 1991 werd er een punt j) toegevoegd, waardoor 
een wachtuitkering ook kon worden toegekend aan EU-burgers die een gelijkwaardig 
middelbareschooldiploma in een andere lidstaat behaalden en minstens zes jaar op Belgische 
                                                 
1437
 L. JADOUL, “Noot onder H.v.J. 11 juli 2002, NR. C-224/98 (D’HOOP)”, T.V.R. 2002, (379) 383 (386). 
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bodem hadden gestudeerd1438. Deze toevoeging werd door het Hof van Justitie in de zaak 
Prete1439, die hierna aan bod zal komen1440, bestudeerd. 
 
528. Maar vooraleer deze wetswijziging werd goedgekeurd, was ook de heer Ioannidis, een 
Griekse onderdaan die in België een aanvraag tot het bekomen van een wachtuitkering had 
ingediend, die hem werd geweigerd, naar de nationale rechter getrokken die het Hof van Justitie 
nogmaals vroeg om zich te buigen over de verenigbaarheid van het koninklijk besluit van 25 
november 1991 met het Unierecht.  
 
 




529. Enkele jaren na de zaak D’Hoop1441, moest het Hof zich in de zaak Ioannidis buigen over 
dezelfde Belgische reglementering in verband met wachtuitkeringen1442. De heer Ioannidis, die in 
zijn thuisland Griekenland zijn middelbareschooldiploma had behaald, studeerde kinesitherapie 
aan de Luikse Hogeschool waarvoor hij in 2000 een diploma ontving. Hierna volgde hij op basis 
van een arbeidsovereenkomst nog een opleiding in Frankrijk, waarvoor hij werd vergoed. Toen 
hij vervolgens opnieuw naar België terugkeerde, diende hij er een aanvraag voor een 
wachtuitkering in, die hem werd geweigerd omdat hij zijn middelbareschooldiploma niet aan een 
in België opgerichte, gesubsidieerde of erkende instelling had behaald. De Arbeidsrechtbank 
vernietigde deze beslissing omdat de Belgische wetgeving in strijd was met het beginsel van het 
vrij verkeer van werknemers. Toen ook het Arbeidshof zich moest buigen over de zaak, rees de 
vraag of er sprake was van indirecte discriminatie op grond van nationaliteit. Hierop werd het 
advies van het Hof van Justitie ingeroepen.  
 
530. België en Griekenland, de twee lidstaten die in deze zaak waren betrokken, kwamen in de 
procedure tussen.  
 
                                                 
1438
 Koninklijk besluit van 11 februari 2003 tot wijziging van artikel 36 van het koninklijk besluit van 25 november 
1991 houdende de werkloosheidsreglementering, B.S. van 19 februari 2003, p. 8026. 
1439
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g. 
1440
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §1, 1.2. 
1441
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191. 
1442
 Arrest van 15 september 2005, Ioannis Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275.  
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b. Reactie van het Hof van Justitie  
 
531. Het Hof onderzocht eerst of de heer Ioannidis kon worden beschouwd als een EU-
werknemer. Op grond van de zaak D’Hoop leek het antwoord op deze vraag negatief. In deze 
zaak was het Hof immers tot het besluit gekomen dat een afgestudeerde EU-burger die op zoek 
gaat naar een eerste dienstbetrekking per definitie geen reële en daadwerkelijke arbeid uitoefent 
en bijgevolg niet kan worden beschouwd als een EU-werknemer1443. De uitspraak in de zaak 
D’Hoop was in overeenstemming met de toen heersende rechtspraak. In het arrest Lebon had het 
Hof namelijk gesteld dat een werkzoekende niet kan worden beschouwd als een werknemer in de 
zin van artikel 7, lid 2 Verordening 492/20111444. Niettemin kwam het Hof in de zaak Ioannidis 
tot een ander besluit. Het herhaalde zijn arrest Collins, die op de zaak Lebon volgde, waarin het 
had gesteld dat een werkzoekende niet kan worden beschouwd als een werknemer in de zin van 
artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011, maar wel als een werknemer in de zin van het EG-
Verdrag1445. Dit is merkwaardig. Verordening 492/2011 vormt namelijk een specificatie van 
artikel 45 VWEU, waaruit logischerwijze volgt dat een persoon die geen werknemer is in de zin 
van Verordening 492/2011, tevens ook geen werknemer is in de zin van het Verdrag. Op grond 
van de zaak Collins kende het Hof de migrerende werkzoekenden het recht op eenzelfde 
wachtuitkering als de nationale werkzoekenden toe op grond van artikel 45, lid 2 VWEU, en niet 
langer op grond van de artikelen 18 en 21 VWEU.  
 
 De gewijzigde aanpak van het Hof zou kunnen worden verklaard door het feit dat de heer 
Ioannidis, in tegenstelling tot mevrouw D’Hoop, reeds tot de Franse arbeidsmarkt was 
toegetreden, waardoor hij een beroep kon doen op artikel 45 VWEU. Mevrouw D’Hoop had 
daarentegen nog geen werkzaamheden verricht, waardoor zij enkel op de artikelen 18 en 21 
VWEU kon steunen1446. In de zaak Prete1447, die op de zaak Ioannidis volgde, kwam echter 
duidelijk naar voren dat het Hof zijn rechtspraak D’Hoop in de zaak Collins had heroverwogen en 
                                                 
1443
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 18. 
1444
 Ex artikel 7, lid 2 Verordening 1612/68. 
Arrest van 18 juni 1987, CPAS de Courcelles/M.-C. Lebon, 316/85, Jur. 1987, p. 2811, punten 25-27. Voor de feiten, 
zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 2, §1. 
1445
 Arrest van 23 maart 2004, Collins, C-138/02, Jur. 2004, p. I-2703, punten 33 en 58.  
In deze zaak vroeg de heer Collins, met de Amerikaans-Ierse nationaliteit, in 1998 een sociale zekerheidsuitkering voor 
werkzoekenden aan in het Verenigd Koninkrijk, waar hij in 1980-1981 gedurende een aantal maanden had gewerkt. 
Deze werd hem geweigerd omdat hij zijn gewone verblijfplaats niet in het Verenigd Koninkrijk had. Deze zaak had 
geen betrekking op een pas afgestudeerde en wordt daarom niet afzonderlijk behandeld. 
1446
 F. VAN OVERMEIREN, “Het vrij verkeer van inactieve Unieburgers en sociale rechten: een Europees sociaal 
burgerschap voor werkzoekenden?” in I. GOVAERE (ed.), Europees recht: moderne interne markt voor de 
praktijkjurist, Mechelen, Kluwer, 2012, 161-162. 
1447
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g. Deze zaak wordt uitgebreid besproken in deel III, 
hoofdstuk 3, afdeling 2, §1, 1.2. 
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sindsdien alle werkzoekenden onder het personele toepassingsgebied van artikel 45 VWEU 
brengt.  
 
532. Vervolgens onderzocht het Hof of de heer Ioannidis in België werd gediscrimineerd op 
grond van zijn nationaliteit. Het Hof kwam tot de vaststelling dat de Belgische regelgeving een 
onderscheid maakte tussen diegenen die hun middelbareschooldiploma in België en zij die dit 
elders hadden behaald. Hierdoor dreigden vooral de onderdanen die afkomstig waren uit een 
andere lidstaat te worden benadeeld, aangezien het voor Belgische onderdanen gemakkelijker is 
om in België een diploma te bemachtigen1448. Deze woordkeuze wijst duidelijk in de richting van 
indirecte discriminatie, al stelde het Hof dit - in tegenstelling tot advocaat-generaal 
COLOMER1449 - niet uitdrukkelijk.  
 
533. Wat de mogelijke rechtvaardiging van de Belgische regelgeving betreft, herhaalde het Hof - 
net zoals advocaat-generaal COLOMER1450 - zijn rechtspraak in de zaak D’Hoop. Een lidstaat 
mag nagaan of er een werkelijke band bestaat tussen de aanvrager en zijn geografische 
arbeidsmarkt, maar het criterium van de plaats waar het diploma werd behaald, is te algemeen en 
te exclusief, en geeft niet noodzakelijk de mate weer waarin deze band bestaat1451.  
 
 Het doel dat de Belgische regeling volgens het Hof nastreefde, werd wel enkel op 
impliciete wijze beschreven in punt 22 van het arrest, waarin is terug te vinden dat “een financiële 
uitkering die de toegang tot de arbeidsmarkt van een lidstaat beoogt te vergemakkelijken1452” 
onder de werkingssfeer van artikel 45, lid 2 VWEU valt. Ook in de zaak Ioannidis ging het Hof 
bijgevolg niet nader in op de vermoedelijk werkelijke beweegreden van de invoering van de 
diplomavoorwaarde, namelijk de financiële implicaties voor de nationale schatkist. 
 
 Of België zijn verdediging in de zaak Ioannidis beperkte tot één doelstelling, namelijk de 
overgang van studie naar beroepsleven vergemakkelijken, kan niet uit het arrest worden afgeleid. 
Meer nog, uit het arrest kan zelfs niet worden opgemaakt of België enige rechtvaardigingsgrond 
had aangevoerd. 
                                                 
1448
 Arrest van 15 september 2005, Ioannis Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punten 27-28.  
1449
 Conclusie van 9 juni 2005 van advocaat-generaal D. R.-J. Colomer bij arrest van 15 september 2005, Ioannis 
Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punt 56. 
1450
 Conclusie van 9 juni 2005 van advocaat-generaal D. R.-J. Colomer bij arrest van 15 september 2005, Ioannis 
Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punt 61. 
1451
 Arrest van 15 september 2005, Ioannis Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punten 30-31. 
1452
 Arrest van 15 september 2005, Ioannis Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punt 22. 




534. Het Hof bestudeerde ook artikel 36, §1, 2°, h) van het koninklijk besluit van 25 november 
1991, dat een wachtuitkering toekent aan de kinderen die ten laste zijn van een EU-werknemer en 
een middelbareschooldiploma uit een andere lidstaat bezitten dat gelijkwaardig is met een 
Belgisch diploma. Dit is eigenaardig omdat het Hof vaststelde dat de heer Ioannidis op deze 
bepaling geen beroep kon doen. Zijn ouders waren namelijk geen EU-werknemers. Een 
uitlegging van deze bepaling was voor de nationale rechter dan ook niet nuttig om een uitspraak 
te kunnen doen in het hem voorliggende geschil. Niettemin leek het Hof de nood te voelen om 
zijn visie omtrent dit artikel aan de nationale rechter mee te geven. Het is mogelijk dat het Hof op 
deze wijze de nationale wetgever ertoe wilde aanzetten om zijn regelgeving aan te passen.  
 
 Het Hof stelde uitdrukkelijk dat kinderen die ten laste zijn van migrerende werknemers op 
grond van artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011 recht hebben op de Belgische wachtuitkering, 
ongeacht of ze een werkelijke band met de Belgische arbeidsmarkt hebben of niet1453, en 
herhaalde hier bijgevolg zijn uitspraak in de zaak Deak1454. Deze stelling lijkt erop te wijzen dat 
het Hof meent dat de band die de ouders met deze markt bezitten, volstaat. Of dit impliceert dat 
de lidstaten nooit een band mogen verlangen van de kinderen die ten laste zijn van een EU-
werknemer, werd in de zaak Commissie tegen Nederland, die later aan bod zal komen, 
verduidelijkt1455.  
 
535. In het arrest is tot slot een interessante passage terug te vinden, waarin het Hof aandacht 
besteed aan de persoonlijke situatie van de heer Ioannidis: “het is niet uitgesloten dat iemand die, 
zoals Ioannidis, na een studie van de secundaire cyclus te hebben voleindigd in een lidstaat, 
hogere studies aanvat in een andere lidstaat en daar een diploma behaalt, in staat is om een 
daadwerkelijke band met de arbeidsmarkt van die staat aan te tonen, ook al is hij niet ten laste 
van migrerende werknemers die in deze staat verblijven1456”. Uit deze zinsnede kan worden 
afgeleid dat zodra een werkzoekende een bijkomend diploma in België behaalde, zoals de heer 
Ioannidis en mevrouw D’Hoop, hij een werkelijke band met de Belgische arbeidsmarkt vertoont, 
waardoor hij recht heeft op eenzelfde wachtuitkering als de nationale onderdanen. 
                                                 
1453
 Arrest van 15 september 2005, Ioannis Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punten 32-36. 
1454
 In deze zaak, die reeds in voetnoot 1094 van deel III, hoofdstuk 2 werd behandeld, stond de vraag centraal of een 
wachtuitkering een sociaal voordeel in de zin van artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011 uitmaakt, waarop kinderen die 
ten laste zijn van een EU-werknemer indirect aanspraak kunnen maken. Het Hof beantwoordde deze vraag positief. Zie 
arrest van 20 juni 1985, J. Deak, 94/84, Jur. 1985, p. 1873, punten 21-25.  
1455
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g. Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3 en §7. 
1456
 Arrest van 15 september 2005, Ioannis Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punt 33. 
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c. Praktische implicaties voor de lidstaten 
 
536. Net zoals uit de zaak D’Hoop, volgt ook uit de zaak Ioannidis dat lidstaten 
wachtuitkeringen die de toegang tot de arbeidsmarkt proberen te vergemakkelijken enkel mogen 
toekennen aan de EU-onderdanen die een werkelijke band met de betrokken arbeidsmarkt 
vertonen. Dat de beperkende voorwaarden waaronder deze door de lidstaten worden uitgekeerd 
vermoedelijk mede worden ingegeven door budgettaire overwegingen, werd ook hier niet door 
het Hof opgemerkt, waardoor lidstaten dit economische doel, dat het Hof - zoals uitgebreid aan 
bod zal komen in §3 van deze afdeling - overeenkomstig zijn vaste rechtspraak niet aanvaardt als 
een dwingende reden van algemeen belang, alsnog kunnen nastreven wanneer ze zich verschuilen 
achter de rechtvaardigingsgrond van de vergemakkelijking van de overgang van de studie naar 
het beroepsleven.  
 
537. In de zaak Ioannidis kwam wel duidelijk naar voren dat de lidstaten een onderscheid 
moeten maken tussen de kinderen die ten laste zijn van een EU-werknemer en de economisch 
inactieve EU-burgers. Op grond van artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011 mogen de lidstaten 
namelijk geen wachtuitkering weigeren aan de eerste categorie wanneer zij zelf geen werkelijke 
band met hun arbeidsmarkt vertonen. Zij kunnen deze band enkel eisen van de inactieve EU-
burgers die op hun grondgebied werk komen zoeken, maar in dat geval mogen ze deze band niet 
alleen beoordelen aan de hand van de nationaliteit van het middelbareschooldiploma. Ook EU-
burgers die in de lidstaat een bijkomende opleiding hebben afgerond, kunnen immers een band 
met deze arbeidsmarkt hebben opgebouwd. Het opleggen van een exclusief criterium ten aanzien 
van EU-burgers om de band met de arbeidsmarkt aan te tonen, lijkt na de zaak Ioannidis 
bijgevolg niet mogelijk. Of het Hof deze stelling in zijn latere rechtspraak, namelijk in de zaak 




538. Uit de zaak Ioannidis bleek nogmaals dat België zijn wetgeving met betrekking tot de 
toekenning van wachtuitkeringen aan pas afgestudeerden in overeenstemming moest brengen met 
het Unierecht. Omdat België hiertoe was overgegaan in 20031458, net na de aanvraag van de heer 
Ioannidis, ging het ervan uit dat zijn regelgeving na het arrest Ioannidis niet moest worden 
                                                 
1457
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g. 
1458
 Deze wijziging werd reeds besproken in randnummer 527. 
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aangepast. Nochtans had het Hof duidelijk te kennen gegeven dat punt h) van het koninklijk 
besluit van 25 november 1991, dat in 2003 niet werd gewijzigd, aanpassing verdiende. Tot op 
heden werd deze voorwaarde nog niet gewijzigd. Voor de volledigheid wordt wel meegegeven 
dat er op dit ogenblik wordt gewerkt aan een aanpassing van deze regelgeving in de zin van de 
rechtspraak van het Hof van Justitie.  
 
 
1.2.  Door een nationale studie van minstens zes jaar te verlangen 
 




539. In 2001 trok de Franse Déborah Prete na haar studies aan het Franse middelbare onderwijs 
naar België, waar ze huwde met een Belg en zich vervolgens inschreef als werkzoekende. In 2002 
werkte zij gedurende slechts enkele dagen in België. Hierop diende ze in 2003 een aanvraag in 
om een Belgische wachtuitkering te ontvangen, die haar werd geweigerd omdat ze niet voldeed 
aan de Belgische voorwaarden. Overeenkomstig artikel j) van het koninklijk besluit van 25 
november 19911459 konden EU-onderdanen die een gelijkwaardig middelbareschooldiploma in 
een andere lidstaat hadden behaald hiervan enkel genieten indien ze minstens zes jaar in België 
hadden gestudeerd. Het Hof van Justitie werd door de Raad van State gevraagd om na te gaan of 
België deze voorwaarde kon stellen1460.  
 
540. Enkel België en Tsjechië namen deel aan de procedure.  
 
b. Reactie van het Hof van Justitie  
 
541. Eerst en vooral moest worden nagegaan of mevrouw Prete onder de personele 
werkingssfeer van het toenmalige EG-Verdrag viel. Na de zaken D’Hoop1461 en Ioannidis1462 kon 
niet met zekerheid worden voorspeld of het Hof zou besluiten tot de toepasbaarheid van artikel 18 
VWEU of artikel 45 VWEU. In de zaak D’Hoop beschouwde het Hof een werkzoekende 
                                                 
1459
 Zoals gewijzigd bij koninklijk besluit van 11 februari 2003, B.S. van 19 februari 2003, p. 8026. Zie eveneens 
randnummer 527. 
1460
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g. 
 
1461
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191.  
1462
 Arrest van 15 september 2005, Ioannis Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275.  
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namelijk als een inactieve EU-burger. In de zaak Ioannidis die hierop volgde, stelde het Hof 
daarentegen - net zoals in de zaak Collins1463 - dat een werkzoekende een beroep kon doen op 
artikel 45, lid 2 VWEU om een Belgische wachtuitkering te bekomen. Het was niet duidelijk of 
dit verschil in rechtspraak was te verklaren door het feit dat de heer Ioannidis in Frankrijk reeds 
was toegetreden tot de arbeidsmarkt1464 of dat het Hof zijn visie ten aanzien van werkzoekenden 
had gewijzigd. In de zaak Prete maakte zowel de advocaat-generaal1465 als het Hof duidelijk1466 
dat er sprake was van dit laatste: sinds de zaak Collins moet een werkzoekende dan ook steeds 
worden begrepen onder het toepassingsgebied artikel 45 VWEU.  
 
542. Vervolgens herhaalde het Hof dat de Belgische wachtuitkering onder de materiële 
werkingssfeer van artikel 45, lid 2 VWEU viel1467, waardoor mevrouw Prete recht had op 
dezelfde wachtuitkering als de Belgische onderdanen1468. Deze werd haar echter geweigerd omdat 
ze niet voldeed aan de voorwaarden die door België werden gesteld. De Belgische regelgeving 
maakte een onderscheid naargelang de aanvrager zes jaar onderwijs in België had gevolgd, een 
voorwaarde die - zoals het Hof terecht stelde - makkelijker door de Belgische onderdanen kon 
worden vervuld, waardoor vooral EU-burgers afkomstig uit een andere lidstaat werden 
benadeeld1469. Deze terminologie was ook in de zaak Ioannidis terug te vinden1470. Net zoals in 
deze laatste zaak, stopte het Hof zijn redenering hier. Het Hof besloot bijgevolg niet dat er sprake 
was van een in beginsel verboden indirecte discriminatie op grond van nationaliteit.  
 
 Of advocaat-generaal VILLALÓN deze visie deelde, kon niet worden afgeleid uit zijn 
conclusie. Hij stelde immers dat de Belgische regelgeving de nationale onderdanen “in een 
ongunstiger positie plaatst dan de onderdanen van andere lidstaten1471”, wat wijst in de richting 
van de aanwezigheid van indirecte discriminatie, om vervolgens te besluiten dat hierdoor de 
onderdanen afkomstig uit de andere lidstaten worden “ontmoedigd om hun recht op vrij verkeer 
                                                 
1463
 Arrest van 23 maart 2004, Collins, C-138/02, Jur. 2004, p. I-2703, punten 56-57. Voor de feiten, zie voetnoot 1445. 
1464
 Zie hierboven, deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §1, 1.1, 2°. 
1465
 Conclusie van 19 juli 2012 van advocaat-generaal P.C. Villalón bij arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-
367/11, n.n.g., punten 29-30 en punt 38. 
1466
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punt 22. 
1467
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punten 25-26. 
1468
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punt 28. 
1469
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punten 30-31. 
1470
 Arrest van 15 september 2005, Ioannis Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punten 27-28. 
1471
 Conclusie van 19 juli 2012 van advocaat-generaal P.C. Villalón bij arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-
367/11, n.n.g., punt 33. 
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uit te oefenen1472”, waarbij de term ‘ontmoedigen’ wijst op het bestaan van een niet-
discriminerende belemmering.  
 
543. Zowel het Hof als advocaat-generaal VILLALÓN onderzocht nadien of de discriminerende 
maatregel alsnog kon worden gerechtvaardigd door een dwingende reden van algemeen belang, 
en zo ja, of deze de proportionaliteitstest doorstond1473. Het Hof herhaalde eerst zijn rechtspraak 
in de zaken D’Hoop en Ioannidis: voor uitkeringen die de overgang van studie naar beroepsleven 
vergemakkelijken mag een lidstaat van de EU-burgers een werkelijke band eisen tussen de 
aanvrager en de betrokken arbeidsmarkt, maar deze mag niet enkel kunnen worden aangetoond 
door de nationaliteit van het middelbareschooldiploma1474. Vervolgens werd de 
onderwijsvoorwaarde onderzocht, zonder dat er werd gekeken naar de proportionaliteit van de 
gevraagde duur, aangezien mevrouw Prete geen enkel studiejaar in België had voltooid1475. Meer 
specifiek ging het Hof na of de Belgische regelgeving in strijd was met het Unierecht omdat er 
geen rekening werd gehouden met “factoren die weliswaar geen betrekking hebben op de plaats 
waar het onderwijs is gevolgd, maar niettemin representatief zijn voor het bestaan van een 
werkelijke band tussen de betrokkene en de betrokken geografische arbeidsmarkt1476”. Mevrouw 
Prete was namelijk gehuwd met een Belg, woonde in België, waar ze was ingeschreven als 
werkzoekende en actief naar werk zocht1477. 
 
 België verdedigde zich door te stellen dat enerzijds de twee eerste factoren zich in de 
privésfeer situeerden en anderzijds de inschrijving als werkzoekende een administratieve 
formaliteit inhield, waardoor de hierboven opgesomde factoren bijgevolg niet de band met de 
Belgische arbeidsmarkt konden aantonen. Volgens België vertoonde mevrouw Prete een nauwere 
band met de Franse arbeidsmarkt omdat ze dicht bij de Franse grens woonde en ze er haar 
middelbareschooldiploma had behaald1478. België hield hierbij duidelijk geen rekening met het 
feit dat mevrouw Prete reeds - weliswaar erg beperkte - arbeid had verricht op de Belgische 
arbeidsmarkt.   
 
                                                 
1472
 Conclusie van 19 juli 2012 van advocaat-generaal P.C. Villalón bij arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-
367/11, n.n.g., punt 33. 
1473
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punt 32 en conclusie van 19 juli 2012 van advocaat-
generaal P.C. Villalón bij arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punt 35. 
1474
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punten 33-34. 
1475
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punten 37-38. 
1476
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punt 39. 
1477
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punt 40. 
1478
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punt 41. 
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 Het Hof kon zich niet in de argumentatie van België vinden. Na eerst te hebben 
meegegeven dat het aan de nationale rechter staat om te beoordelen of er sprake is van een 
werkelijke band tussen mevrouw Prete en de Belgische arbeidsmarkt, ging het Hof alsnog over 
tot de toetsing van de proportionaliteit. Het Hof stelde dat de omstandigheden van het geval 
“daadwerkelijk het bestaan lijken te kunnen aantonen van een werkelijke band met de 
arbeidsmarkt1479”. Het Hof weerlegde ten eerste het feit dat mevrouw Prete gezien haar studies 
gemakkelijker tot de Franse arbeidsmarkt zou kunnen toetreden. Het onderwijs bereidt de 
studenten “over het algemeen niet op een bepaalde geografische arbeidsmarkt1480” voor. Ten 
tweede wees het Hof op de zaak Collins1481 waarin reeds werd meegegeven dat een werkzoekende 
die gedurende een redelijke periode in een andere lidstaat effectief werk zoekt of verblijft een 
reële band met de betrokken arbeidsmarkt vertoont. Tot slot herinnerde het Hof aan zijn 
rechtspraak waarin terug te vinden is dat ook factoren die betrekking hebben op de privésfeer 
deze band met de arbeidsmarkt kunnen creëren1482. Volgens het Hof ging de 
onderwijsvoorwaarde dan ook verder dan noodzakelijk was om de vooropgestelde doelstelling te 
bereiken, namelijk de overgang van de studies naar de arbeidsmarkt vergemakkelijken, omdat er 
geen rekening werd gehouden met andere factoren die ook de reële band tussen de aanvrager en 
de Belgische arbeidsmarkt kunnen weergeven1483. Hieruit volgt dat er niet alleen rekening moet 
worden gehouden met arbeidsgerelateerde elementen, maar met alle elementen die een band met 
de betrokken maatschappij zouden kunnen aantonen, al stelt het Hof dit - in tegenstelling tot 





                                                 
1479
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punt 44. 
1480
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punt 58. Deze zaak komt in deel III, hoofdstuk 3, 
afdeling 2, §3, 3.1. uitgebreid aan bod.  
1481
 Arrest van 23 maart 2004, Collins, C-138/02, Jur. 2004, p. I-2703, punten 70 en 72. 
1482
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punten 46-47 en punt 50.  
Zie arrest van 22 september 1988, Bergemann, 236/87, Jur. 1988, p. 5125, punten 20-22, waarin het Hof tot het besluit 
kwam dat een Nederlandse onderdaan die met haar Duitse echtgenoot in Duitsland was gaan wonen, recht had op een 
Duitse werkloosheidsuitkering, ook al had ze er nooit gewerkt, omdat ze op deze arbeidsmarkt de meeste kans had op 
werk. Daarnaast is er ook het arrest van 21 juli 2011, Stewart, C-503/09, Jur. 2011, p. I-6497, punt 100. In deze zaak 
kende het Hof een Britse arbeidsongeschiktheidsuitkering toe aan een Britse onderdaan die niet voldeed aan één van de 
toekenningsvoorwaarden, namelijk in het Verenigd Koningrijk verblijven. Het Hof was namelijk van oordeel dat ze een 
werkelijke band vertoonde met deze uitkering omdat haar ouders, van wie ze afhankelijk was, een Brits 
ouderdomspensioen ontvingen, haar vader in het Verenigd Koninkrijk had gewerkt en haar moeder er een 
arbeidsongeschiktheidsuitkering had genoten, ook al verbleven haar ouders ondertussen in Spanje. 
1483
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punt 51. 
1484
 Conclusie van 10 juli 2003 van advocaat-generaal R.-J. Colomer bij arrest van 23 maart 2004, Collins, C-138/02, 
Jur. 2004, p. I-2703, punt 39.  
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c. Praktische implicaties voor de lidstaten 
 
544. In het arrest Prete erkende het Hof opnieuw dat lidstaten die wachtuitkeringen aan 
werkzoekende EU-burgers toekennen om de overgang van de studies naar het beroepsleven te 
vergemakkelijken, van hen een band met hun arbeidsmarkt mogen vragen. Onder dit mom kunnen 
lidstaten ervoor zorgen tot de uitkeringen worden beperkt, zodat deze niet leiden tot ‘sociaal 
toerisme’ en geen belasting gaan vormen voor hun schatkist. 
 
545. Deze band kan er bij de EU-burgers met een middelbareschooldiploma uit een andere 
lidstaat wel niet louter uit bestaan onderwijs op het grondgebied van de ontvangstlidstaat te 
hebben gevolgd. Lidstaten mogen een dergelijke voorwaarde wel opleggen indien ze tevens 
rekening houden met alle andere, zelfs persoonlijke, factoren die een reële band tussen de 
aanvrager en de betrokken arbeidsmarkt kunnen aantonen. EU-onderdanen genieten bijgevolg 
heel wat vrijheid om hun band met de arbeidsmarkt van het gastland aan te tonen. Hierdoor wordt 
de bevoegdheid van de lidstaten om een wachtuitkering enkel toe te kennen aan een beperkt 
aantal EU-onderdanen ernstig beknot, waardoor hun regelgeving - ondanks de invoering van 




546. België bereidt momenteel een aanpassing van de wetgeving omtrent de toekenning van de 
wachtuitkeringen voor, om deze in overeenstemming te brengen met voorvermelde rechtspraak 
van het Hof van Justitie.  
 
 
1.3.  Tussenbesluit 
 
547. Uit de zaken D’Hoop, Ioannidis en Prete kan worden afgeleid dat het Hof van Justitie de 
lidstaten toestaat om alleen een wachtuitkering toe te kennen aan de pas afgestudeerde 
werkzoekende EU-burgers die een werkelijke band met hun arbeidsmarkt vertonen, indien deze 
wachtuitkeringen de overgang van de studie naar het beroepsleven moeten vergemakkelijken. Het 
is opmerkelijk dat het Hof deze rechtvaardigingsgrond die niet door de betrokken lidstaat werd 
aangedragen, zelf ‘ontdekte’ in de zaak D’Hoop. Dit kan erop wijzen dat het Hof, dat in theorie 
tot het besluit had moeten komen dat de voorwaarde van het bezit van een nationaal 
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middelbareschooldiploma in strijd was met het Unierecht omdat voor deze beperkende 
voorwaarde geen rechtvaardiging was aangedragen, begrip had voor het feit dat lidstaten deze 
uitkeringen onder bepaalde voorwaarden toekennen om te vermijden dat hun schatkist te zwaar 
zou worden belast. In §3 van dit hoofdstuk zal echter naar voren komen dat financiële 
overwegingen op zichzelf geen rechtvaardiging kunnen vormen voor een verschil in behandeling 
tussen EU-werknemers en nationale werknemers, omdat anders het discriminatieverbod in ruimte 
en tijd kan variëren. Door te focussen op de bevordering van de arbeidstoegang lijkt het Hof deze 
rechtspraak te willen omzeilen.  
 
 Het feit dat er geen werkelijke band met de arbeidsmarkt mag worden gevraagd van de 
kinderen die ten laste zijn van een EU-werknemer, kan ook in dit licht worden verklaard. Hun 
ouders financieren namelijk via hun belastingsbijdragen de wachtuitkeringen mee, waardoor zij 
geen risico op ‘sociaal toerisme’ vormen.  
 
 Deze rechtspraak brengt met zich mee dat de lidstaten het risico op ‘sociaal toerisme’ via 
de invoering van beperkende voorwaarden kunnen afremmen onder het mom van de bevordering 
van de toegang tot de arbeidsmarkt.   
 
548. Deze bevoegdheid van de lidstaten werd wel onmiddellijk beperkt via de 
proportionaliteitstoets, die het Hof niet overliet aan de verwijzende rechters. In de zaken D’Hoop 
en Ioannidis gaf het Hof te kennen dat het enkele criterium van de nationaliteit van het 
middelbareschooldiploma te algemeen en te exclusief is, en niet noodzakelijk de juiste mate van 
de band tussen de aanvrager en de betrokken arbeidsmarkt weergeeft1485. Dit bleek in de zaak 
Prete ook het geval met de voorwaarde om gedurende een bepaalde periode onderwijs in de 
ontvangstlidstaat te hebben gevolgd1486. Ook het behalen van een diploma hoger onderwijs in het 
gastland1487,  het feit dat iemand gedurende een redelijke periode reeds effectief naar werk heeft 
gezocht1488 en zelfs factoren die zich in de privésfeer situeren1489, kunnen volgens het Hof de reële 
band met de geografische arbeidsmarkt weergeven. Hieruit volgt dat een EU-onderdaan die een 
                                                 
1485
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 39 en arrest van 15 september 2005, Ioannis 
Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punten 17 en 31. 
1486
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punt 52. 
1487
 Arrest van 15 september 2005, Ioannis Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punt 33. 
1488
 Arrest van 23 maart 2004, Collins, C-138/02, Jur. 2004, p. I-2703, punt 70. 
1489
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punt 50. 
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reële band met de samenleving van de gastlidstaat kan aantonen, recht heeft op eenzelfde 
wachtuitkering als de nationale onderdanen1490. 
 
549. Of dit impliceert dat lidstaten geen exclusief criterium kunnen opleggen dat wijst op een 
reële band met de arbeidsmarkt, kan niet met zekerheid worden gesteld. In de zaak Prete 
herinnerde het Hof immers aan zijn Collins-rechtspraak waarin het meegaf dat de lidstaten zich in 
beginsel ook van deze band kunnen vergewissen via een verblijfsvoorwaarde indien de toepassing 
ervan berust op duidelijke en vooraf bekend gemaakte criteria, een beroep in rechte mogelijk is en 
de duur “niet langer [is] dan nodig (…) om de nationale autoriteiten in staat te stellen zich ervan 
te vergewissen dat de betrokkene werkelijk op zoek is naar een betrekking op de arbeidsmarkt 
van de ontvangende lidstaat1491”. Hieruit zou kunnen worden afgeleid dat lidstaten, in plaats van 
rekening te houden met alle persoonlijke factoren die een band kunnen weergeven met hun 
arbeidsmarkt en die niet steeds gemakkelijk zijn na te gaan door de administratie, een algemene 
verblijfsvoorwaarde die voldoet aan de voorwaarden die terug te zijn in de zaak Collins kunnen 
invoeren.  
 
550. Voor welke beperkende voorwaarden de lidstaten ook kiezen, deze zaken vormen een 
eerste voorbeeld van hoe het Hof aanvaardt dat de lidstaten een zekere verbondenheid mogen 
verwachten van werkzoekende EU-burgers die in de gastlidstaat zelf geen bijdrage leveren aan de 
schatkist, vooraleer ze kunnen genieten van een wachtuitkering, maar deze vrijheid onmiddellijk 
beperkt via de proportionaliteitstoets. EU-burgers kunnen volgens het Hof immers via 
uiteenlopende factoren aantonen dat ze een band met de betrokken arbeidsmarkt hebben 
ontwikkeld, waardoor de schatkist van de lidstaten alsnog ernstig kan worden belast.  
 
 
§2. Het nationale onderwijsstelsel beschermen  
 
551. Een tweede grond die reeds door de lidstaten werd aangehaald ter rechtvaardiging van hun 
nationale maatregelen die het vrije studentenverkeer beperken, is de bescherming van hun 
nationale onderwijsstelsel. 
 
                                                 
1490
 A.P. VAN DER MEI, “Overview of recent case before the Court of Justice of the European Union and the 
European Court of Human Rights (July - December 2012)”, E.J.S.S. 2013, (102) 110 (114). 
1491
 Arrest van 23 maart 2004, Collins, C-138/02, Jur. 2004, p. I-2703, punt 72. 
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552. Lidstaten die worden geconfronteerd met een groot aantal EU-onderdanen die afkomstig 
zijn uit een andere lidstaat, kunnen op onderwijsvlak worden geconfronteerd met financiële, 
structurele en personeelsproblemen die niet alleen de kwaliteit van hun onderwijs, maar zelfs het 
voortbestaan ervan kunnen bedreigen. Daarom opteren ze er soms voor om de onderwijstoegang 
voor deze EU-studenten op indirecte wijze te beperken. Op deze wijze slagen ze erin om een 
redelijk aantal studieplaatsen voor hun nationale onderdanen te reserveren. Lidstaten hebben hier 
alle belang bij. Enerzijds omdat ze een grondwettelijke verplichting hebben om voor de eigen 
onderdanen onderwijs in te richten en anderzijds omdat de kans dat deze onderdanen na hun 
studies op het grondgebied werkzaamheden zullen verrichten, waardoor ze via de betaling van 
belastingen een bijdrage leveren aan de financiering van het onderwijs, groter is dan bij de EU-
onderdanen die afkomstig zijn uit een andere lidstaat.  
 
553. Oostenrijk en België werden reeds geconfronteerd met een toestroom van respectievelijk 
Duitse en Franse studenten. Dit was ook de Europese Commissie niet ontgaan. In haar verslag 
over de toepassing van het Europees recht van 2006 is duidelijk te lezen dat er zowel in 
Oostenrijk als in België een sterke stijging van het aantal EU-studenten werd vastgesteld omdat 
hun buurlanden een numerus clausus invoerden1492. Hierop besloten Oostenrijk en België 
maatregelen uit te vaardigen om voornamelijk voor deze studenten de toegang tot hun hoger 
onderwijs te beperken. Voor het Hof van Justitie verdedigden ze hun optreden onder meer door te 
stellen dat dit noodzakelijk was ter bescherming van hun onderwijsstelsel. Dat ze dit 
onderwijsstelsel voor hun nationale bevolking wilden voorbehouden, gaven ze niet op 
uitdrukkelijke wijze mee. Hoe het Hof hierop reageerde en wat de consequenties van deze 
rechtspraak voor de lidstaten en de EU-burgers waren, wordt hieronder onderzocht. 
 
 
2.1. Door studenten met een middelbareschooldiploma van een andere 
lidstaat enkel toe te laten tot het hoger onderwijs indien ze voldoen aan 
de specifieke toegangsvoorwaarden van die andere lidstaat  
 
a. De Oostenrijkse regelgeving (2005) 
 
554. In de jaren negentig bepaalde de Oostenrijkse wetgeving dat studenten die in een andere 
lidstaat hun middelbareschooldiploma hadden behaald, slechts tot het hoger onderwijs in 
                                                 
1492
 24ste jaarlijks Verslag van de Commissie over de controle op de toepassing van het Gemeenschapsrecht (2006), 
COM (2007) 398 def., p. 6. 
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Oostenrijk konden worden toegelaten indien ze naast de algemene toegangsvoorwaarden die in 
Oostenrijk golden, ook voldeden aan de (vaak strengere) specifieke toegangsvoorwaarden1493 van 
de lidstaat waar ze hun middelbareschooldiploma hadden behaald1494. Op deze wijze probeerde 
Oostenrijk te verhinderen dat de vele Duitse studenten die niet binnen het Duitse numerus 
clausus systeem vielen naar Oostenrijk trokken om er in hun moederaal een opleiding te starten. 
Zelf een numerus clausus invoeren om de toevloed te beperken, was toen politiek onmogelijk1495, 
en daarom schakelde Oostenrijk over op alternatieve maatregelen.  
 
555. In 2003 verzocht de Europese Commissie - ondersteund door Finland - het Hof van Justitie 
om de strijdigheid van deze regelgeving met de artikelen 18, 165 en 166 VWEU vast te stellen.  
 
556. Vooraleer het Hof in deze zaak uitspraak deed, moest het zich buigen over een 
gelijkaardige Belgische zaak1496. Dit arrest werd vervolgens als basis gebruikt bij de beoordeling 
van de Oostenrijkse regelgeving1497.  
 
557. In België kregen de studenten die hun middelbareschooldiploma in een andere lidstaat 
hadden behaald aanvankelijk enkel toegang tot de studie geneeskunde, tandheelkunde, 
dierengeneeskunde en landbouwingenieur aan een universiteit van de Franse Gemeenschap, 
indien ze konden bewijzen dat zij zich in die andere lidstaat zonder toelatingsexamen of een 
andere toegangsvoorwaarde voor deze studie hadden kunnen inschrijven. Indien ze dit bewijs niet 
konden leveren, moesten ze slagen voor een geschiktheidsexamen1498. Na kritiek van de Europese 
Commissie besloot de Franse Gemeenschap deze regelgeving te wijzigen. De Commissie had 
echter de zaak al voorgelegd aan het Hof van Justitie, dat geen rekening kon houden met de 
gewijzigde regelgeving1499 omdat deze tot stand was gekomen na de termijn die in het met 
redenen omkleed advies was vastgesteld.  
                                                 
1493
 Zoals zijn geslaagd voor een toelatingsexamen of een voldoende hoog cijfer hebben behaald. 
1494
 Op deze regel waren uitzonderingen voorzien voor de personen die een “bijzondere persoonlijke nauwe betrekking 
met Oostenrijk” hadden of een “werkzaamheid in opdracht van de Republiek Oostenrijk” uitoefenden.  
1495
 H. SCHNEIDER en S. CLAESSENS, “The Recognition of Diplomas and the Free Movement of Professionals in 
the European Union: Fifty Years of Experiences”, http://www.ialsnet.org/meetings/assembly/HildegardSchneider.pfd, 
42. 
1496
 Arrest van 1 juli 2004, Commissie/België, C-65/03, Jur. 2004, p. I-6427. 
1497
 Beide zaken werden niet behandeld door dezelfde kamer. De Belgische zaak werd behandeld door een kamer van 
drie rechters, de Oostenrijkse door een kamer van vijf.  
1498
 Artikel 1, b) koninklijk besluit van 20 juli 1971 tot vaststelling van de voorwaarden tot en de procedure van het 
verlenen van de gelijkwaardigheid van buitenlandse diploma's en studiegetuigschriften, B.S. van 5 augustus 1971. 
1499
 Besluit van de Franse Gemeenschap van 3 april 2003 houdende wijziging van het koninklijk besluit van 20 juli 
1971 tot vaststelling van de voorwaarden tot en de procedure van het verlenen van de gelijkwaardigheid van 
buitenlandse diploma's en studiegetuigschriften, B.S. van 16 mei 2003, p. 26868.  




558. Het arrest van het Hof in deze zaak was logisch opgebouwd. Eerst stelde het Hof dat artikel 
18 VWEU moest worden nageleefd aangezien volgens zijn vaste rechtspraak de 
toegangsvoorwaarden tot een beroepsopleiding onder de werkingssfeer van het Verdrag 
vallen1500. Vervolgens bekeek het Hof de voorliggende situatie en stelde dat hoofdzakelijk de 
onderdanen van de andere lidstaten door de Belgische regeling werden benadeeld. Het Hof 
maakte zijn redenering niet af en stelde bijgevolg niet vast dat er in casu sprake was van een 
indirecte discriminatie op grond van nationaliteit. Het Hof besloot dat de regelgeving niet kon 
worden gerechtvaardigd omdat België geen enkele rechtvaardigingsgrond had aangevoerd. België 
had zich namelijk enkel verdedigd door te stellen dat weldra de inbreuk zou verdwijnen, omdat 
het nieuwe regelgeving had aangenomen.  
 
b. Reactie van het Hof van Justitie 
 
559. In de zaak Commissie tegen Oostenrijk bestudeerde het Hof eerst of de Oostenrijkse 
regelgeving onder de materiële en personele werkingssfeer van het EG-Verdrag viel.  
 
560. Het Hof stelde vast dat Oostenrijk de toegangsvoorwaarden vastlegde voor het hoger of 
universitair onderwijs, voorwaarden die - op grond van de zaak Gravier1501 - binnen de materiële 
werkingssfeer van het EG-Verdrag vielen1502.  
 
 Het Oostenrijkse argument dat de maatregel enkel betrekking had op de erkenning van 
middelbareschooldiploma’s en daarom niet onder de werkingssfeer van het EG-Verdrag viel, 
werd door het Hof niet aanvaard. Volgens PERTEK was het nochtans nuttig geweest om dit debat 
te voeren, omdat de vraag zich stelt of de middelbareschooldiploma’s die werden behaald in een 
andere lidstaat zomaar kunnen worden gelijkgesteld met de Oostenrijkse1503. 
                                                                                                                                                 
Aan artikel 1, b) werd toegevoegd dat de regeling niet van toepassing was op “bekwaamheidsbewijzen uitgereikt in een 
lidstaat van de Europese Unie”.  
1500
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punten 19 en 25.  
1501
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punten 19 en 25. 
1502
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punten 32-33. 
Advocaat-generaal JACOBS merkte terecht op dat dit ook het geval zou zijn wanneer de nationale maatregel buiten het 
toepassingsgebied van het EG-Verdrag zou vallen, omdat de lidstaten verplicht zijn om hun voorbehouden 
bevoegdheden in overeenstemming met het recht van de Unie uit te oefenen. Zie conclusie van 20 januari 2005 van 
advocaat-generaal F.G. Jacobs bij arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 
19, waarbij hij verwijst naar het arrest van 15 januari 2002, Gottardo, C-55/00, Jur. 2002, p. I-413, punt 33. 
1503
 J. PERTEK, « Cour de justice, 7 juillet 2005, Commission c/Autriche, aff. C-147/03 », R.A.E./L.E.A. 2005, (495) 
498 (501). Voor meer informatie omtrent de academische erkenning van diploma’s, zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 
3, §4. 




561. De persoonlijke werkingssfeer van het EG-Verdrag werd slechts zijdelings door het Hof 
behandeld. Het Hof stelde in dat kader dat de zaak betrekking had op de “houders van in andere 
lidstaten behaalde middelbareschooldiploma’s1504”, waarmee het Hof lijkt te wijzen op het feit 
dat de Oostenrijkse regelgeving hoofdzakelijk betrekking had op EU-onderdanen.  
 
562. Na te hebben vastgesteld dat de Oostenrijkse regelgeving binnen het toepassingsgebied van 
het EU-recht viel, onderzocht het Hof of artikel 18 VWEU werd nageleefd. Het Hof stelde dat er 
sprake was van discriminatie tussen de studenten die hun middelbareschooldiploma in Oostenrijk 
en in een andere lidstaat behaalden, alsook tussen de studenten onderling, omdat ze naargelang de 
lidstaat waar ze hun middelbareschooldiploma behaalden, al dan niet aan bijkomende 
toegangsvoorwaarden moesten voldoen. Vervolgens kwam het Hof tot de vaststelling dat de 
Oostenrijkse maatregel eerder de onderdanen van een andere lidstaat kon treffen. Volgens het Hof 
was er dan ook sprake van een verboden indirecte discriminatie op grond van nationaliteit1505.  
 
563. Het Hof herhaalde vervolgens zijn vaste rechtspraak dat de Oostenrijkse regelgeving alsnog 
kon worden gerechtvaardigd door “objectieve overwegingen die losstaan van de nationaliteit van 
de betrokken personen en evenredig zijn aan de rechtmatige doelstellingen van het nationale 
recht1506”. Het is opmerkelijk dat het Hof hier verwees naar de zaak D’Hoop1507, aangezien het de 
zaak D’Hoop niet behandelde als een geval van indirecte discriminatie, maar als een belemmering 
die zonder onderscheid van toepassing was1508.  
 
 Er kan worden meegegeven dat de Europese Commissie deze vaste rechtspraak van het Hof 
aanvankelijk uit het oog was verloren. Zij stelde immers dat een discriminerende maatregel alleen 
kan worden gerechtvaardigd door de gronden die in het EG-Verdrag zijn terug te vinden. Indien 
andere rechtvaardigingsgronden zouden worden toegestaan, zou het begrip indirecte discriminatie 
elke betekenis verliezen, aangezien indirecte discriminatie tot hetzelfde resultaat leidt als directe 
                                                 
1504
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 34. 
1505
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punten 43-47. 
1506
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 48. 
1507
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 36. 
1508
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punten 30-31. Zie eveneens deel III, hoofdstuk 3, 
afdeling 2, §1, 1.1, 1°. 
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discriminatie1509. Tijdens de mondelinge zitting wijzigde de Commissie haar standpunt en legde 
zij de nadruk op het onevenredige karakter van de Oostenrijkse maatregel1510.  
 
564. Oostenrijk haalde drie gronden ter rechtvaardiging van zijn regelgeving aan: het behoud 
van de homogeniteit van het Oostenrijkse onderwijsstelsel, het voorkomen van misbruik van 
Unierecht en de overeenstemming met internationale verdragen. Hieronder zal de eerste 
rechtvaardigingsgrond worden besproken. De andere twee komen later aan bod1511.  
 
565. Oostenrijk hoopte met de maatregel ten eerste de homogeniteit van zijn onderwijsstelsel te 
behouden. Volgens deze lidstaat moest het aantal buitenlandse studenten worden beperkt omdat 
een te groot aantal buitenlandse studenten financiële, structurele en personeelsproblemen zou 
meebrengen, waardoor het voortbestaan van het Oostenrijkse onderwijsstelsel uiteindelijk in het 
gedrang zou komen. Tijdens de mondelinge zitting legde Oostenrijk ramingen voor met 
betrekking tot de studie geneeskunde, waaruit bleek dat het aantal aanvragen van studenten met 
een diploma van een andere lidstaat zou kunnen oplopen tot vijf keer het aantal beschikbare 
plaatsen. Oostenrijk leek zich terecht te steunen op de zaken Kohll1512 en Vanbraekel1513, waarin 
het Hof in het kader van de sociale zekerheid had erkend dat lidstaten de toegang tot hun 
ziekenhuizen voor EU-burgers uit een andere lidstaat ter bescherming van het financiële 
evenwicht van hun sociale zekerheidstelsel mogen beperken. Of het Hof bereid was om zijn 
rechtspraak omtrent de sociale zekerheid naar analogie toe te passen, was evenwel de vraag.  
 
566. Advocaat-generaal JACOBS deelde de mening van de Oostenrijkse regering alvast niet. Hij 
was van oordeel dat de Oostenrijkse regeling neerkwam op een geprivilegieerde toegang voor 
Oostenrijkse burgers tot de Oostenrijkse universiteiten1514, waardoor deze toegang hoofdzakelijk 
aan Duitstalige studenten uit Duitsland en Italië werd ontzegd, een doel dat “in essentie1515” zo 
discriminerend was dat het niet kon worden aanvaard1516.  
                                                 
1509
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punten 51-51. 
1510
 Conclusie van 20 januari 2005 van advocaat-generaal F.G. Jacobs bij arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, 
C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 24.  
1511
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3 en §5. Zie eveneens deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §4. 
1512
 Arrest van 28 april 1998, Kohll, C-158/96, Jur. 1998, p. I-1931, punt 41. 
1513
 Arrest van 12 juli 2001, Vanbraekel, C-368/98, Jur. 2001, p. I-5363, punt 47.  
1514
 Oostenrijk bleek te behoren tot de lidstaten met het laagste aantal Oostenrijkse afgestudeerden in het hoger 
onderwijs in de Unie. Zie conclusie van 20 januari 2005 van advocaat-generaal F.G. Jacobs bij arrest van 7 juli 2005, 
Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 26.  
1515
 Conclusie van 20 januari 2005 van advocaat-generaal F.G. Jacobs bij arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, 
C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 30. 
1516
 Conclusie van 20 januari 2005 van advocaat-generaal F.G. Jacobs bij arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, 
C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 30. 




 Daarenboven konden er volgens advocaat-generaal JACOBS geen parallellen tussen de 
materies onderwijs en sociale zekerheid worden getrokken. Ook al lijken de bewoordingen van 
artikel 168 VWEU - met betrekking tot de volksgezondheid - en de onderwijsbepalingen - de 
artikelen 165 VWEU en artikel 166 VWEU - sterk op elkaar, treedt de Unie in beide gevallen 
aanvullend op en vormen beide materies de belangrijkste posten van de nationale begrotingen, de 
verschillen tussen de materies zijn veel belangrijker. Zo wordt de gezondheidszorg door het Hof 
bestudeerd onder de bepalingen van het vrije dienstenverkeer, terwijl het openbaar onderwijs niet 
wordt beschouwd als een dienst. Verder gaan patiënten meestal uit pure noodzaak op zoek naar 
een behandeling in een andere lidstaat, terwijl studenten voornamelijk vrijwillig naar een andere 
lidstaat trekken om er hun studies verder te zetten. Daarenboven integreren studenten zich vaak in 
de nieuwe lidstaat, terwijl patiënten bijna altijd terugkeren naar hun thuisland. Beide sectoren 
konden volgens JACOBS dan ook niet op analoge wijze worden behandeld1517. Het Hof ging hier 
niet op in.  
 
 Ook al valt er iets te zeggen voor de door JACOBS aangehaalde verschillen, niettemin 
bevindt een ziekenhuis dat een aantal bedden voorziet en wordt geconfronteerd met meer 
patiënten dan het aantal beschikbare ziekenhuisbedden, zich in eenzelfde situatie als een 
onderwijsinstelling die een aantal studieplaatsen voorziet en meer aanvragen ontvangt dan 
beschikbare studieplaatsen. Dit levert in beide gevallen immers een financieel en structureel 
probleem op. In de zaak Bressol1518, waarover het Hof zich vijf jaar later moest buigen, ondernam 
de Franse Gemeenschap een nieuwe poging om deze stelling te onderbouwen. Het resultaat zal 
later aan bod komen1519.  
 
567. Het Hof merkte daarentegen enkel op dat de Oostenrijkse maatregel het aantal studenten 
met een buitenlands middelbareschooldiploma wilde beperken ter bescherming van de 
homogeniteit van het Oostenrijkse onderwijsstelsel, en legde vervolgens de nadruk op het feit dat 
de lidstaten verplicht zijn om in elk afzonderlijk geval aan te tonen dat de maatregel geschikt en 
evenredig is om het beoogde doel te bereiken, wat moet gestaafd worden met “specifieke 
                                                 
1517
 Conclusie van 20 januari 2005 van advocaat-generaal F.G. Jacobs bij arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, 
C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punten 31-37. 
1518
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2012, p. I-2735. 
1519
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §2, 2.2. 
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gegevens1520”. Zonder te verduidelijken of de bescherming van de homogeniteit van het nationale 
onderwijsstelsel kon worden ingeroepen als mogelijke rechtvaardigingsgrond van een indirect 
discriminerende maatregel, voerde het Hof vervolgens onmiddellijk zelf de proportionaliteitstoets 
uit1521. Aangezien Oostenrijk enkel voor de opleiding geneeskunde kon aantonen dat zonder de 
desbetreffende maatregel het aantal studenten vijf maal groter zou zijn en de maatregel preventief 
moest werken, was het Hof van oordeel dat Oostenrijk het evenredige karakter van de 
rechtvaardigingsgrond onvoldoende had aangetoond1522. In de zaak Bressol zou het Hof deze 
redenering bijstellen1523. 
 
 In een materie die hoofdzakelijk tot de nationale bevoegdheid behoort, legde het Hof de 
betrokken lidstaat een strenge bewijslast op. Nochtans zou kunnen worden verwacht dat zodra het 
Hof zich moet buigen over een materie ten aanzien waarvan de Unie slechts aanvullende 
bevoegdheden bezit, het voorstander is van een soepele evenredigheidstest. Op deze wijze drong 
het Hof verder door in de onderwijskeuzes die de lidstaten maken. 
 
568. Het Hof en advocaat-generaal JACOBS wezen erop dat Oostenrijk de te grote toestroom 
van buitenlandse studenten had kunnen verhinderen door specifieke niet-discriminerende 
maatregelen, zoals de invoering van een toelatingsexamen of een minimumcijfer. JACOBS haalde 
zelfs nog een derde mogelijkheid aan, namelijk de buitenlandse middelbareschooldiploma’s 
vergelijken met de Oostenrijkse1524. Op deze wijze hoopte hij vermoedelijk de academische 
erkenning van diploma’s, die nochtans tot de bevoegdheid van de lidstaten behoort1525, naar het 
Europese niveau te brengen.  
 
 Het Hof ging hierdoor volledig voorbij aan de Oostenrijkse verdediging dat het, na 
onderzoek van een aantal alternatieve maatregelen, had gekozen voor de minst beperkende 
maatregel. Zo zou een onbeperkte onderwijstoegang onoverzichtelijke financiële en structurele 
gevolgen hebben. Het opleggen van quota zou een grotere beperking in zich houden en een 
                                                 
1520
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 63. Het Hof verwees er naar de 
arresten van 13 november 2003, D.E. Lindman, C-42/02, Jur. 2003, p. I-13519, punten 25-26 en van 18 maart 2004, 
Leichtle, C-8/02, Jur. 2004, p. I-2641, punten 45-46. 
1521
 M. LUBY, « Principe de libre circulation. Non-discrimination et citoyenneté (CJCE, 7 juill. 2005, Commission c/ 
République d’Autriche, aff. C-147/03) », R.T.D.Com. 2006, (240) 240-241 (242). 
1522
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punten 63-65. 
1523
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2012, p. I-2735. Zie 
deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §2, 2.2. 
1524
 Conclusie van 20 januari 2005 van advocaat-generaal F.G. Jacobs bij arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, 
C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 52. 
1525
 Zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §4. 
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beoordeling van elk individueel geval was administratief onhaalbaar. Een toelatingsexamen en de 
invoering van een minimumcijfer zouden dan weer de onbeperkte onderwijstoegang in de weg 
staan1526.  
 
569. Het Hof meende tot slot dat het probleem waarmee Oostenrijk werd geconfronteerd, ook 
voor andere lidstaten gold en verwees naar België en de zaak Commissie tegen België, die het in 
2004 had behandeld1527. Hiermee ging het Hof duidelijk voorbij aan het feit dat slechts enkele 
lidstaten dit probleem kennen1528.  
 
c. Praktische implicaties voor de lidstaten 
 
570. Na de zaak Commissie tegen Oostenrijk kon niet met zekerheid worden gesteld of EU-
lidstaten die te kampen hebben met een groot aantal buitenlandse studenten, de homogeniteit van 
hun onderwijsstelsel mogen beschermen door de toegang tot het hoger onderwijs voor studenten 
met een middelbareschooldiploma van een andere lidstaat te beperken tot diegenen die voldoen 
aan de specifieke toegangsvoorwaarden van de lidstaat waar ze dit middelbareschooldiploma 
behaalden. Het Hof ging immers niet afzonderlijk op deze rechtvaardigingsgrond in.  
 
571. Het Hof gaf wel duidelijk aan dat een lidstaat die zich beroept op een dwingende reden van 
algemeen belang om een nationale maatregel die de onderwijstoegang beperkt, te rechtvaardigen, 
geen preventief doel mag nastreven en tevens de proportionaliteit van de genomen maatregel met 
specifieke gegevens moet onderbouwen. In een materie die hoofdzakelijk tot de bevoegdheid van 
de lidstaten behoort, voorzag het Hof bijgevolg een strenge bewijslast. Hierdoor werd de 
onderwijsbevoegdheid van de lidstaten verder beperkt, aangezien de lidstaten bij het uitwerken 
van de voorwaarden voor de onderwijstoegang niet alleen het discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit moeten respecteren, maar eveneens worden onderworpen aan een strenge bewijslast 
indien ze hun indirect discriminerende toegangsvoorwaarden proberen te rechtvaardigen.  
 
                                                 
1526
 Conclusie van 20 januari 2005 van advocaat-generaal F.G. Jacobs bij arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, 
C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 48. 
1527
 Arrest van 1 juli 2004, Commissie/België, C-65/03, Jur. 2004, p. I-6427, dat werd beschreven in de randnummers 
557-558. 
1528
 C. BARNARD, “Case C-209/03, R (on the application of Danny Bidar) v. London Borough of Ealing, Secretary of 
State for Education and Skills, judgment of the Court (Grand Chamber) 15 March 2005, not yet reported”, C.M.L.Rev. 
2005, (1465) 1487 (1489). 
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572. De vraag of een lidstaat die de EU-onderdanen met een middelbareschooldiploma uit een 
andere lidstaat enkel tot zijn hoger onderwijs toelaat indien ze aan de specifieke 
toegangsvoorwaarden van die andere lidstaat voldoen, erin kan slagen om de proportionaliteit van 
deze maatregel aan te tonen, lijkt negatief te moeten worden beantwoord. In de zaak Commissie 
tegen Oostenrijk stelde het Hof immers een aantal niet-discriminerende alternatieven voor om de 
toestroom aan buitenlandse studenten te beperken, namelijk de invoering van een 
toelatingsexamen of een minimumcijfer. Ook op deze wijze greep het Hof in op de 
onderwijsbevoegdheid van de lidstaten die op grond van de artikelen 165 en 166 VWEU nochtans 
zelf de inhoud en organisatie van hun onderwijsstelsel mogen bepalen. 
 
573. Deze rechtspraak bleef niet zonder reactie1529. Of het Hof hiervoor enig begrip kon 





574. Politieke reacties op deze uitspraak van het Hof van Justitie bleven niet uit. Zo verklaarde 
de Oostenrijkse Kanselier Schüssel verbolgen te zijn over het feit dat het Hof de bevoegdheden 
van de Unie steeds verder uitbreidt via zijn rechtspraak1531.  
 
575. Niettemin besloot Oostenrijk om zijn regelgeving te wijzigen en voegde §124, a) en b) aan 
zijn Universiteitswetgeving toe1532. § 124 a) stelde dat ook middelbareschooldiploma’s die niet in 
Oostenrijk werden behaald, moesten worden aanvaard, en § 124, b) voorzag de mogelijkheid om 
met betrekking tot bepaalde opleidingen een numerus clausus of ingangsexamen in te voeren. Op 
deze wijze leek Oostenrijk zich te schikken naar het arrest van het Hof.  
 
576. In maart 2006 werd de Oostenrijkse wetgeving opnieuw aangepast, maar dit keer in een 
totaal andere richting. Voor de opleidingen geneeskunde en tandheelkunde werd een quotum 
                                                 
1529
 Zie hieronder deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §2, 2.1, d). 
1530
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §2, 2.2. 
1531
 S. PLANZER, “The arrogant judges in Luxembourg and what it is actually about”, EUobserver van 20 september 
2007. 
1532
 Universitätsgesetz 2002 sowie Änderung des Bundesgesetzes über die Organisation der Universitäten und des 
Bundesgesetzes über die Organisation der Universitäten der Künste, Bundesgesetzblatt Teil I nr. 120 van 9 augustus 
2002, zoals geamendeerd door Bundesgesetzblatt Teil I nr. 77 van 28 juli 2005, 
http://www.ris.bka.gv.at/Dokumente/BgblAuth/BGBLA_2005_I_77/BGBLA_2005_I_77.pdf  (geraadpleegd op 30 
december 2013). 
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opgelegd dat 95% van de beschikbare plaatsten voorbehield aan EU-onderdanen, waarvan 75% 
voor Oostenrijkse burgers. 20% van de studieplaatsen werd gereserveerd voor EU-onderdanen die 
hun diploma in andere lidstaat hadden behaald. De resterende 5% mocht worden ingevuld door 
studenten afkomstig uit een derde land1533.  
 
577. Oostenrijk ging zelfs nog een stap verder. Tijdens de onderhandelingen over het Verdrag 
van Lissabon, eiste deze lidstaat dat er een protocol bij het Verdrag zou worden gevoegd waarin 
het Oostenrijk uitdrukkelijk zou worden toegestaan om het aantal buitenlandse studenten te 
beperken1534. Oostenrijk bleek enkel bereid om deze eis te laten varen in ruil voor toegevingen 
van de Europese Commissie. Onder grote politieke druk1535 deelde Commissievoorzitter Barroso 
uiteindelijk aan de Oostenrijkse Kanselier Gusenbauer mee dat het inbreukdossier dat de 
Commissie op 24 januari 2007 was gestart tegen de door Oostenrijk doorgevoerde 
wetswijzigingen1536, gedurende vijf jaar zou worden geschorst. Hierdoor kreeg Oostenrijk meer 
tijd om bijkomende data te verzamelen die zouden kunnen aantonen dat de Oostenrijkse 
volksgezondheid werd bedreigd door een te laag aantal opgeleide Oostenrijkse artsen1537.  
 
 In december 2012 besloot de Europese Commissie om de opschorting van het 
inbreukdossier te verlengen tot december 20161538. Oostenrijk had reeds heel wat gegevens 
verzameld, maar had de Commissie erop gewezen dat het niet mogelijk was om definitief te 
besluiten tot een ernstige bedreiging van de gezondheidszorg, onder meer omdat de 
onderzoeksperiode wegens de duur van de medische opleiding te kort was1539. 
 
578. De zaak Bressol, die hierna aan bod zal komen, maakt echter duidelijk dat een opschorting 
van een inbreukdossier niet kan vermijden dat het Hof alsnog de onverenigbaarheid van een 
nationale regelgeving met het Unierecht kan uitspreken via een prejudiciële zaak.  
 
 
                                                 
1533
 M. BEUNDERMAN, “Austria introduces cap on EU students”, EUobserver van 14 februari 2006. 
1534
 R. GOLDIROVA, “EU seeks to close its institutional wrangling”, EUobserver van 18 oktober 2007. 
1535
 R. GOLDIROVA, “EU seeks to close its institutional wrangling”, EUobserver van 18 oktober 2007. 
1536
 Vrij verkeer van studenten: de Commissie stuurt schriftelijke aanmaningen naar Oostenrijk en België, IP/07/76 van 
24 januari 2007. 
1537
 V. MILLER en C. TAYLOR, “The Treaty of Lisbon: amendments to the Treaty on European Union”, Research 
paper House of Commons 08/09, http://www.parliament.uk/briefing-papers/RP08-09, 12-13. 
1538
 Op grond van artikel 258, lid 2 VWEU bezit de Europese Commissie hiertoe een discretionaire bevoegdheid. Dit 
werd bevestigd door het Hof, o.a. in arrest van 24 maart 2009, Danske Slagterier, C-445/06, Jur. 2009, p. I-2119, punt 
44. 
1539
 België en Oostenrijk krijgen meer tijd om quota te verantwoorden, IP/12/1388 van 18 december 2012. 
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2.2. Door een contingent voor niet-verblijvende EU-studenten in te voeren  
 
a. De regelgeving van de Franse Gemeenschap in België (2010) 
 
579. Hierboven werd reeds meegegeven dat België in 2004 door het Hof van Justitie werd 
veroordeeld1540 voor zijn eerste poging om het aantal buitenlandse studenten in bepaalde 
opleidingen1541 terug te dringen1542. De Franse Gemeenschap liet studenten met een 
middelbareschooldiploma uit een andere lidstaat enkel tot deze opleidingen toe indien ze konden 
bewijzen dat zij in die andere lidstaat ook deze studies konden starten. Indien dit bewijs niet kon 
worden voorgelegd, moesten ze een geschiktheidsexamen afleggen1543.  
 
580. Toen de zaak door de Europese Commissie aanhangig werd gemaakt voor het Hof van 
Justitie, besloot de Franse Gemeenschap haar regelgeving aan te passen1544. Studenten met een 
middelbareschooldiploma uit een andere lidstaat werden op dezelfde wijze tot het hoger 
onderwijs in de Franse Gemeenschap toegelaten als zij die hun middelbare school in België 
hadden afgerond. Hierdoor stelde de Franse Gemeenschap in negen medische en paramedische 
opleidingen1545 een aanzienlijke toename van het aantal studenten vast. Tijdens het academiejaar 
2004-2005 schreven 41% tot 74% studenten met een middelbareschooldiploma uit een andere 
lidstaat zich voor deze opleidingen in aan een van de hogescholen in de Franse Gemeenschap. 
Aan de universiteiten liep dit cijfer zelfs op tot 78% en 86%1546. Onder deze studenten bevonden 
zich voornamelijk Fransen, voor wie België op onderwijsvlak een “natuurlijk alternatief1547” 
vormt wegens de nabijheid en de taal. Twee van deze opleidingen, namelijk de studies 
dierengeneeskunde en kinesitherapie, werden werkelijk overspoeld door Franse studenten1548. 
                                                 
1540
 Arrest van 1 juli 2004, Commissie/België, C-65/03, Jur. 2004, p. I-6427. 
1541
 Namelijk: geneeskunde, tandheelkunde, dierengeneeskunde en landbouwingenieur. Arrest van 1 juli 2004, 
Commissie/België, C-65/03, Jur. 2004, p. I-6427, punt 13. 
1542
 Zie randnummers 557-558.  
1543
 Artikel 1, b) koninklijk besluit van 20 juli 1971 tot vaststelling van de voorwaarden tot en de procedure van het 
verlenen van de gelijkwaardigheid van buitenlandse diploma's en studiegetuigschriften, B.S. van 5 augustus 1971. 
1544
 Besluit van de Franse Gemeenschap van 3 april 2003 houdende wijziging van het koninklijk besluit van 20 juli 
1971 tot vaststelling van de voorwaarden tot en de procedure van het verlenen van de gelijkwaardigheid van 
buitenlandse diploma's en studiegetuigschriften, B.S. van 16 mei 2003, p. 26868.  
Aan artikel 1, b) koninklijk besluit van 20 juli 1971 werd toegevoegd dat de regeling niet van toepassing was op 
“bekwaamheidsbewijzen uitgereikt in een lid-Staat van de Europese Unie”.  
1545
 Op universitair niveau: dierengeneeskunde en kinesitherapie. Op hogeschool niveau: vroedvrouw, ergotherapie, 
logopedie, podologie-podotherapie, kinesitherapie, audiologie en opvoeder gespecialiseerd in de psycho-opvoedende 
begeleiding.   
1546
 Doc. parl., Parlement de la Communauté française, 2005-2006, 263/1, p. 8. 
1547
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 104. 
1548
 F. KAUFF-GAZIN, « Accès des étudiants aux études médicales et paramédicales en Belgique », Europe juni 2010, 
(12) 12 (13). 
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Met betrekking tot dierengeneeskunde was deze stijging te verklaren door het feit dat die studie in 
Frankrijk alleen toegankelijk was voor studenten die slaagden in een nationaal vergelijkend 
examen, waaraan pas kon worden deelgenomen na het doorlopen van twee voorbereidende 
studiejaren. Daarenboven stelde Frankrijk elk jaar slechts een beperkt aantal studieplaatsen voor 
de geslaagde studenten open. Dit aantal bedroeg slechts 436 tijdens het academiejaar 2004-2005, 
voor een bevolking van 62 miljoen. In vergelijking met de Franse Gemeenschap was dit aantal 
erg laag. Deze laatste kende toen slechts 4,5 miljoen inwoners, maar voorzag alsnog 250 
beschikbare plaatsen1549. De sterke toename van het aantal Franse studenten voor de opleiding 
kinesitherapie was te wijten aan de numerus clausus die door Frankrijk voor deze studie had 
ingesteld. Voor de flagrante stijging van het aantal Franse studenten in de zeven andere 
opleidingen kon niet onmiddellijk een aanwijsbare reden worden vastgesteld1550.  
 
581. In 2006 ondernam de Franse Gemeenschap een tweede poging om het stijgende aantal 
buitenlandse studenten te doen dalen. Zij vaardigde een decreet uit, ook wel het decreet Simonet 
genoemd1551, dat het aantal niet in België verblijvende studenten dat zich voor de eerste keer 
inschreef voor een aantal (para)medische cursussen beperkte tot 30% van het totale aantal 
verblijvende studenten dat tijdens het vorige academiejaar voor de eerste maal voor deze 
opleidingen werd ingeschreven1552. Indien dit percentage werd overschreden, vond er een loting 
plaats onder de niet-verblijvende studenten1553. Dit percentage van 30% was gelijk aan drie keer 
het gemiddelde van het aantal buitenlandse studenten dat in de Franse Gemeenschap hoger 
onderwijs volgde en was vijftien keer hoger dan het Europese gemiddelde1554.  
 
 Studenten die op het Belgische grondgebied verbleven, vielen niet onder dit contingent en 
hadden bijgevolg recht op een vrije toegang tot het hoger onderwijssysteem van de Franse 
Gemeenschap. Er was sprake van een in België verblijvende student indien deze laatste zijn 
hoofdverblijfplaats in België had en ofwel het recht genoot om er permanent te verblijven1555, 
ofwel voldeed aan één van de zeven andere in het decreet opgesomde voorwaarden1556.  
                                                 
1549
 Doc. parl., Parlement de la Communauté française, 2005-2006, 263/1, p. 7. 
1550
 Doc. parl., Parlement de la Communauté française, 2005-2006, 263/1, p. 7. 
1551
 Naar de bevoegde minister, Marie-Dominique Simonet, die het decreet uitvaardigde.  
1552
 Artikelen 4 (universitair onderwijs) en 8 (hogescholen) van het decreet van 16 juni 2006 tot regeling van het aantal 
studenten in sommige cursussen van de eerste cyclus van het hoger onderwijs, B.S. van 6 juli 2006, p. 34059.  
1553
 Artikelen 5 (universitair onderwijs) en 9 (hogescholen) decreet van 16 juni 2006.  
1554
 Arrest van het Grondwettelijk Hof van 31 mei 2011, nr. 89/2011, p. 32. 
1555
 Artikel 1, 1° decreet van 16 juni 2006. 
1556
 Namelijk (artikel 1 decreet van 16 juni 2006): 




582. Deze regeling werd aanvankelijk ingevoerd voor de opleidingen kinesitherapie en 
dierengeneeskunde op universitair niveau1557, en voor de studies vroedvrouw, ergotherapie, 
logopedie, podologie-podotherapie, bachelor kinesitherapie, audiologie en opvoeder 
gespecialiseerd in de psycho-opvoedende begeleiding op hogeschool niveau1558.  
 
583. Al snel rees de vraag of dit decreet verenigbaar was met het Unierecht. Op 7 augustus 2006 
dienden een 60-tal studenten die niet werden weerhouden1559, en een aantal docenten dat 
werkzaam was in één van de negen opleidingen en door de daling van het aantal studenten 
vreesde voor hun betrekking, een vordering tot schorsing van het decreet in bij het toenmalige 
Arbitragehof1560. De vordering werd echter afgewezen omdat de verzoekende partijen niet konden 
aantonen dat de onmiddellijke toepassing van het decreet hen een moeilijk te herstellen ernstig 
nadeel kon berokkenen1561.  
 
584. Ook de Commissie stelde zich vragen bij de conformiteit van het decreet en startte op 24 
januari 2007 een inbreukdossier tegen België1562. Op datzelfde ogenblik werd ook een 
inbreukdossier tegen Oostenrijk geopend1563, waarop hierboven reeds werd ingegaan1564.  
                                                                                                                                                 
“2° zijn hoofdverblijfplaats in België hebben sedert minstens 6 maanden op het ogenblik van de inschrijving bij een 
inrichting voor hoger onderwijs, en er een al dan niet bezoldigde beroepsactiviteit uitoefenen of er een 
vervangingsbezoldiging genieten die door een Belgische openbare dienst toegekend wordt; 
3° ertoe gemachtigd zijn voor een onbepaalde duur [in België] te verblijven op basis van [de relevante Belgische 
wetgeving]; 
4° ertoe gemachtigd zijn in België te verblijven als gevolg van de erkenning als vluchteling krachtens [de relevante 
Belgische wetgeving]; 
5° ertoe gemachtigd zijn in België te verblijven met de tijdelijke bescherming [op basis van de relevante Belgische 
wetgeving]; 
6° als vader, moeder, wettelijke voogd of echtgenoot(-ote) een persoon hebben die aan een van deze voorwaarden 
voldoet; 
7° zijn hoofdverblijfplaats in België hebben sedert minstens drie jaar op het ogenblik van de inschrijving bij een 
inrichting voor hoger onderwijs; 
8° houder zijn van een attest van beursstudent uitgereikt in het raam van de ontwikkelingssamenwerking voor het 
academiejaar en voor de studies waarvoor de aanvraag om inschrijving ingediend wordt.” 
1557
 Artikel 3 decreet van 16 juni 2006. 
1558
 Artikel 7 decreet van 16 juni 2006. 
Het decreet werd gewijzigd bij decreet van 18 juli 2008 tot vaststelling van de voorwaarden voor het behalen van de 
diploma’s van bachelor vroedvrouw en bachelor verpleegzorg, ter versterking van de studentenmobiliteit en houdende 
diverse maatregelen inzake hoger onderwijs (B.S. van 10 september 2008, p. 47122). Het decreet van 16 juni 2006 
werd toen ook van toepassing verklaard op de universitaire richting ‘Bachelor in de psychologische en 
opvoedingswetenschappen, studierichting logopedie’.  
De zaak Bressol had betrekking op het decreet in zijn oorspronkelijke versie. 
1559
 Hieronder bevonden zich voornamelijk Franse studenten. Deze studenten hadden voor het academiejaar 2006-2007 
een aanvraag tot inschrijving ingediend, maar werden niet weerhouden door de loting.  
1560
 Het huidige Grondwettelijk Hof in België.  
1561
 Arrest van het Arbitragehof van 19 augustus 2006, nr. 134/2006. 
1562
 Volgens VAN RIJN had de Commissie een inbreukprocedure op grond van artikel 260 VWEU moeten starten. Hij 
is namelijk van oordeel dat indien er binnen een tijdspanne van vijf jaar na de eerste veroordeling recidive plaatsvindt, 
er een veroordeling moet volgen op grond van artikel 260 VWEU. Hiervan was er in casu volgens VAN RIJN sprake. 




 Enkele maanden later schorste de Commissie onder politieke druk beide inbreukdossiers 
gedurende vijf jaar1565. Deze politieke deal kon een uitspraak van het Hof van Justitie omtrent de 
verenigbaarheid van het decreet van 16 juni 2006 met het EU-recht echter niet verhinderen. In 
december 2006 stelde een aantal gedupeerde buitenlandse studenten en docenten opnieuw een 
vordering - dit keer tot vernietiging van het decreet - in bij het Grondwettelijk Hof. Dit Hof 
erkende dat de Franse Gemeenschap werd geconfronteerd met een specifieke situatie, namelijk 
“met een toestroom van studenten uit een aangrenzende lidstaat in een aantal opleidingen van 
medische aard die in hoofdzaak met overheidsmiddelen worden gefinancierd, ten gevolge van een 
restrictief beleid in die aangrenzende lidstaat1566”. Het vroeg zich af of het bijzondere 
quotasysteem dat door de Franse Gemeenschap werd ingevoerd daarom niet kon worden 
gerechtvaardigd door één van de volgende dwingende redenen van algemeen belang: het 
vermijden van buitensporige overheidsfinanciering, de bescherming van de kwaliteit van het 
onderwijs en van de kwaliteit van de volksgezondheid. Het Grondwettelijk Hof legde deze vragen 
voor aan het Hof van Justitie in Luxemburg1567. Op deze wijze kreeg het Hof van Justitie 
onverwacht de kans om zich uit te spreken over de verenigbaarheid van het decreet Simonet met 
het Unierecht voor het verstrijken van de vijfjarige termijn die België van de Commissie had 
gekregen om de conformiteit ervan te bewijzen. Het besloot om de zaak in grote kamer te 
behandelen1568.  
 
585. Oostenrijk kwam in deze zaak tussen ter ondersteuning van België en bepleitte ondertussen 





                                                                                                                                                 
België was namelijk in 2004 al veroordeeld omdat het de toegang tot de universiteiten voor de buitenlandse studenten 
geneeskunde, dierenarts, tandarts en landbouwingenieur beperkte. De Franse Gemeenschap paste - toen de zaak nog 
hangende was - haar regelgeving aan en leefde op deze wijze het arrest van het Hof na. Twee jaar later besloot de 
Franse Gemeenschap echter om opnieuw de toegang tot haar hoger onderwijs voor buitenlandse studenten te beperken. 
Zie T. VAN RIJN, « Non-exécution des arrêts de la Cour de Justice par les Etats membres », C.D.E. 2008, (83) 96-98 
(122). 
1563
 Vrij verkeer van studenten: de Commissie stuurt schriftelijke aanmaningen naar Oostenrijk en België, IP/07/76 van 
24 januari 2007. 
1564
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §2, 2.1. 
1565
 Voor de achtergrond, zie randnummer 577.  
1566
 Zie eerste prejudiciële vraag die werd gesteld door het Grondwettelijk Hof. 
1567
 Arrest van het Grondwettelijk Hof van 14 februari 2008, nr. 12/2008. 
1568
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735. 
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b. Reactie van het Hof van Justitie  
 
586. Vooraleer nader in te gaan op de vragen van het Belgisch Grondwettelijk Hof, herhaalde 
het Hof van Justitie zijn vaste rechtspraak dat de lidstaten op grond van de artikelen 165, lid 1 en 
166, lid 1 VWEU bevoegd zijn om het opzet van hun onderwijsstelsel en de beroepsopleiding te 
bepalen, maar dat ze hierbij steeds het recht van de Unie, waaronder het discriminatieverbod op 
grond van nationaliteit, moeten eerbiedigen. Daarenboven wees het Hof erop dat zodra EU-
burgers als student hun recht om te reizen en te verblijven in de zin van artikel 21 VWEU 
uitoefenen, zij zich kunnen beroepen op dit discriminatieverbod. Of eveneens het 
gelijkheidsbeginsel van artikel 24, lid 1 Richtlijn 2004/381569 van toepassing was op de 
voorliggende situatie, kon volgens het Hof niet worden nagegaan omdat het niet over alle 
noodzakelijke gegevens beschikte. Het Hof liet dit onderzoek dan ook over aan de verwijzende 
rechter1570.  
 
 KAUFF-GAZIN en DEFOSSEZ wijzen er terecht op dat een toepassing van artikel 24, lid 
1 Richtlijn 2004/38 weinig meerwaarde zou bieden, aangezien het een toepassing vormt van het 
algemene gelijkheidsbeginsel1571. Lid 2 van dit artikel voorziet wel een uitzondering op het 
gelijkheidsbeginsel op het vlak van studiefinanciering, maar hiervan kon in casu geen gebruik 
worden gemaakt. Ook de woordkeuze van het Hof, namelijk de term ‘eveneens’, wijst in deze 
richting1572.  
 
587. Vervolgens paste het Hof deze theorie toe op het voorliggende geval en onderzocht of het 
decreet Simonet de studenten uit de andere lidstaten al dan niet op directe wijze discrimineerde op 
grond van hun nationaliteit. Uit de formulering van de prejudiciële vragen in het verwijzingsarrest 
kon worden afgeleid dat het Grondwettelijk Hof meende dat er sprake was van indirecte 
discriminatie. Ook de Belgische regering verdedigde deze stelling, omdat het decreet het aantal 
niet-verblijvende studenten in sommige opleidingen van de eerste cyclus in het hoger onderwijs 
                                                 
1569
 Artikel 24, lid 1 Richtlijn 2004/38 stelt: “Onverminderd specifieke, in het Verdrag en het afgeleide recht 
uitdrukkelijk opgenomen bepalingen, geniet iedere burger van de Unie die op basis van deze richtlijn op het 
grondgebied van een gastland verblijft, binnen het toepassingsgebied van het Verdrag dezelfde behandeling als de 
onderdanen van dat gastland (…)”. 
1570
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. 2735, 
punten 28-39. 
1571
 F. KAUFF-GAZIN, « Accès des étudiants aux études médicales et paramédicales en Belgique », Europe juni 2010, 
(12) 12 (13) en A. DEFOSSEZ, « Bressol et Chaverot : la ‘non-décision’ de la Cour de justice de l’UE », J.L.M.B. 
2010, (1996) 1998 (2005). 
1572
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
39 en A. DEFOSSEZ, « Bressol et Chaverot : la ‘non-décision’ de la Cour de justice de l’UE », J.L.M.B. 2010, (1996) 
1999 (2005). 
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beperkte, zonder rekening te houden met de nationaliteit van deze studenten of van hun diploma. 
Hiertegenover stond dat uit de voorbereidende werkzaamheden duidelijk bleek dat het decreet 
gericht was tegen buitenlandse studenten1573. Dit was ook advocaat-generaal SHARPSTON niet 
ontgaan.  
 
 Tijdens de mondelinge zitting, die op 3 maart 2009 plaatsvond, liet SHARPSTON duidelijk 
verstaan dat EU-onderdanen afkomstig uit een andere lidstaat volgens haar op directe wijze door 
het decreet Simonet werden gediscrimineerd. Alle Belgen genieten immers het recht om 
permanent in België te verblijven. Zodra ze hun hoofdverblijfplaats in België hebben, kunnen ze 
er zich dan ook vrij inschrijven voor alle opleidingen. In haar conclusie nuanceerde ze deze 
zienswijze.  
 
 Advocaat-generaal SHARPSTON maakte een onderscheid tussen de twee voorwaarden 
waaraan studenten moesten voldoen om zich vrij te kunnen inschrijven voor de negen 
(para)medische opleidingen. Overeenkomstig het decreet was er namelijk sprake van een 
verblijvende student indien deze zijn hoofdverblijfplaats in België had en voldeed aan één van de 
acht andere in het decreet opgesomde voorwaarden1574. Volgens SHARPSTON discrimineerde de 
eerste voorwaarde de onderdanen van de andere lidstaten op indirecte wijze op grond van hun 
nationaliteit, want ook al konden zowel Belgen als niet-Belgen hun hoofdverblijfplaats in België 
vestigen, deze voorwaarde werkte hoofdzakelijk in het nadeel van de tweede categorie1575. De 
tweede voorwaarde discrimineerde de onderdanen van de andere lidstaten dan weer op directe 
wijze. Het recht om permanent op Belgische bodem te verblijven, was namelijk één van deze acht 
voorwaarden en dat recht genoten alle Belgen automatisch. Niet-Belgen genoten dit recht 
daarentegen pas na een ononderbroken legaal verblijf van vijf jaar1576. Hierdoor viel volgens haar 
de groep die een voordeel ontving “precies1577” samen met de Belgische onderdanen, terwijl de 
groep die een nadeel ondervond, enkel bestond uit niet-Belgen1578. 
 
                                                 
1573
 Doc. parl., Parlement de la Communauté française, 2005-2006, 263/1. 
1574
 Zie randnummer 581 en voetnoot 1556.  
1575
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punten 59-62. 
1576
 Op grond van de artikelen 16 en 17 Richtlijn 2004/38. Zie conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. 
Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-
2735, punten 37-40. 
1577
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 66. 
1578
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punten 66-67. 
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588. Ondanks het verzoek van advocaat-generaal SHARPSTON om duidelijkheid te scheppen 
omtrent het verschil tussen directe en indirecte discriminatie op grond van nationaliteit1579, 
herhaalde het Hof zijn vaste rechtspraak dat er sprake is van indirecte discriminatie indien de 
nationale maatregel “naar de aard ervan inwoners van andere lidstaten meer treft dan eigen 
inwoners en derhalve meer in het bijzonder eerstgenoemden dreigt te benadelen1580”. Zonder al te 
veel uitleg, kwam het Hof vervolgens tot het besluit dat er in casu sprake was van indirecte 
discriminatie omdat het decreet een onderscheid maakte tussen verblijvende en niet-verblijvende 
studenten en de woonplaatsvereiste gemakkelijker door de Belgische onderdanen kon worden 
vervuld1581. Hierdoor werden de onderdanen afkomstig uit de andere lidstaten “zwaarder 
getroffen1582”. Het is mogelijk dat het Hof een omstandige motivatie niet nodig achtte omdat het 
wenste aan te sluiten bij zijn eerdere rechtspraak die een woonplaatsvereiste meestal beschouwt 
als een vorm van indirecte discriminatie1583.  
 
 Indien de twee voorwaarden waaraan in België verblijvende studenten moesten voldoen 
niet op artificiële wijze worden gescheiden - zoals advocaat-generaal SHARPSTON deed -, maar 
gezamenlijk worden bestudeerd, is er inderdaad sprake van indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit. Het decreet maakte immers een onderscheid tussen in België verblijvende studenten, 
die vrij hoger onderwijs konden volgen, en niet-verblijvende studenten, die een selectie moesten 
doorstaan. Van een verblijvende student was er slechts sprake indien deze zijn hoofdverblijfplaats 
in België had en aan één van de acht in het decreet opgesomde voorwaarden voldeed1584. Eén van 
deze voorwaarden was inderdaad het recht op een permanent verblijf in België, een recht dat 
automatisch aan alle Belgen werd toegekend, maar dit neemt niet weg dat ook Belgen enkel 
konden worden beschouwd als verblijvend indien ze hun hoofdverblijfplaats in België hadden 
gevestigd. Het spreekt voor zich dat Belgen sneller zullen geneigd zijn om hiertoe over te gaan 
dan niet-Belgische onderdanen. Toch is het niet ondenkbaar dat ook een Belgische student zich 
                                                 
1579
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punten 43-56. 
1580
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
41. Het Hof verwees hier naar de arresten in de zaken Österreichischer Gewerkschaftsbund (arrest van 30 november 
2000, Österreichischer Gewerkschaftsbund, C-195/98, Jur. 2000, p. I-10497, punt 40) en Hartmann (arrest van 18 juli 
2007, Hartmann, C-212/05, Jur. 2007, p. I-6303, punt 30). 
1581
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 42-46. 
1582
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
46. 
1583
 X. DELGRANGE, « L’arrêt ‘Bressol’ relatif à la libre circulation des étudiants : la Cour de justice entre mutisme et 
soliloque », J.D.E. 2010, (214) 214 (215). 
1584
 Zie randnummer 581 en voetnoot 1556. 
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tijdens zijn studies niet in België zal vestigen1585, en bijgevolg geen recht zal hebben op vrije 
toegang tot het hoger onderwijs van de Franse Gemeenschap. Hieruit volgt dat het decreet 
hoofdzakelijk, maar niet uitsluitend, onderdanen afkomstig uit een andere lidstaat treft.  
 
589. Vervolgens werd onderzocht of het decreet Simonet objectief kon worden gerechtvaardigd 
en evenredig was aan het nagestreefde doel1586. In de zaak Commissie tegen Oostenrijk1587 gaf het 
Hof aan voorstander te zijn van een toelatingsexamen en het opleggen van een maximumcijfer. 
Daarom was het erg twijfelachtig of het Hof in de zaak Bressol zou instemmen met het opleggen 
van quota om het aantal buitenlandse studenten te beperken.  
 
590. Uit de voorbereidende werkzaamheden kan worden afgeleid dat de Franse Gemeenschap 
het decreet hoofdzakelijk had ingevoerd om een ruime en democratische toegang tot een 
kwaliteitsvol hoger onderwijs voor ‘haar’ bevolking te garanderen1588, een doel dat volgens de 
Franse Gemeenschap legitiem was, gezien de rechtspraak van het Hof in de zaak Kohll. In 
Franstalige versie van het arrest is immers te lezen dat de lidstaten het vrij verkeer van artsen en 
ziekenhuizen mogen beperken indien dit essentieel is voor de gezondheid of het overleven van 
‘hun’ bevolking1589.  
 
 Tijdens de procedures voor het Grondwettelijk Hof en het Hof van Justitie focuste de 
Franse Gemeenschap zich echter op drie andere dwingende redenen van algemeen belang, 
namelijk de bedreiging van de kwaliteit van het onderwijs, het ontstaan van een onredelijke 
financiële last voor de overheidsfinanciën en het dreigende gevaar voor de volksgezondheid1590. 
Hierna zal de eerste rechtvaardigingsgrond uitgebreid aan bod komen. De twee andere gronden 
worden verder in de tekst besproken1591. 
 
                                                 
1585
 S. GARBEN, “Case C-73/08, Nicolas Bressol and Others, Céline Chaverot and Others v. Gouvernement de la 
Communauté française, Judgment of the Court (Grand Chamber) of 13 April 2010, nyr”, C.M.L.Rev. 2010, (1493) 1507 
(1510). 
1586
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 40-41. 
1587
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 62. 
1588
 Doc. parl., Parlement de la Communauté française, 2005-2006, 263/1, p. 12. 
1589
 Arrest van 28 april 1998, Kohll, C-158/96, Jur. 1998, p. I-1931, punt 51. Deze zaak kende de Franse taal als 
procestaal. 
In de Nederlandse tekst van het arrest is daarentegen ‘de’ bevolking terug te vinden. 
1590
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 85 en Doc. parl., Parlement de la 
Communauté française, 2005-2006, 263/1, p. 12-13. 
1591
 In deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3 en §6. Zie eveneens deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §4 en §5. 
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591. De Franse Gemeenschap verdedigde dat het decreet Simonet noodzakelijk was omdat de 
kwaliteit van de (para)medische opleidingen werd bedreigd1592 wegens de “inherente beperkingen 
van de opvangcapaciteit van de onderwijsinstellingen en de beschikbaarheid van het personeel 
ervan1593”. Meer specifiek werd benadrukt dat de kwaliteit van de praktische opleiding niet meer 
kon worden gegarandeerd, terwijl praktische ervaring nochtans essentieel is om deze beroepen te 
kunnen uitoefenen en in een aantal gevallen op Europees niveau zelfs verplicht werd gesteld1594.  
 
592. De Franse Gemeenschap werd in 2005 dan ook geconfronteerd met een specifieke situatie, 
namelijk een enorme toename van voornamelijk Franse studenten omdat Frankrijk een restrictief 
beleid voerde met betrekking tot bepaalde (para)medische opleidingen, waardoor heel wat Franse 
studenten, die vaak niet waren geslaagd in het ingangsexamen in Frankrijk, naar de Franse 
Gemeenschap trokken om daar zonder taalbarrière en zonder ingangsexamen deze studies aan te 
vatten tegen een lagere studiekost. Dit Franse beleid, in combinatie met de grote oppervlakte en 
het grote aantal inwoners van Frankrijk - in vergelijking met de Franse Gemeenschap - bracht met 
zich mee dat bepaalde opleidingen in de Franse Gemeenschap werden overspoeld door Franse 
studenten1595. In 2005 volgde er soms tot 80% Fransen een cursus die betrekking had op de 
volksgezondheid. Deze uitzonderlijke situatie vereiste volgens de Franse Gemeenschap 
uitzonderlijke maatregelen1596.  
 
593. Advocaat-generaal SHARPSTON erkende het probleem van overvolle klassen1597 en stelde 
dat lidstaten maatregelen mogen nemen om een hoog onderwijsniveau te garanderen1598. 
                                                 
1592
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 101. 
1593
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
52. 
1594
 De Franse Gemeenschap haalde tijdens de mondelinge zitting een aantal praktische voorbeelden aan om deze 
stelling kracht bij te zetten. Zo moet een student verloskunde volgens Richtlijn 2005/36 van het Europees Parlement en 
de Raad van 7 september 2005 betreffende de erkenning van beroepskwalificaties (P.B. L 255 van 30 september 2005, 
p. 22) minimum 40 bevallingen hebben uitgevoerd vooraleer deze het beroep van vroedvrouw mag uitoefenen. Dit 
betekent dat er in de Franstalige Gemeenschap voor alle studenten verloskunde voldoende zwangere vrouwen moeten 
zijn. 
1595
 Op 6 september 2005 beschikten slechts 192 van de 795 studenten die deelnamen aan het ingangsexamen van 
dierenarts in de Franse Gemeenschap over een diploma dat werd behaald in de Franse Gemeenschap. Van de 250 
toegestane plaatsen waren er slechts 34 voor studenten die in de Franse Gemeenschap hun middelbare school hadden 
voltooid. Een derde van de dierenartsen die zich in Frankrijk vestigde, had dat diploma behaald in de Franse 
Gemeenschap.  
1596
 Doc. parl., Parlement de la Communauté française, 2005-2006, 263/1, p. 5. 
1597
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punten 101 en 143. 
Ze onderzocht de haalbaarheid van deze rechtvaardigingsgrond wel enkel in het kader van de eerste voorwaarde van 
het decreet, namelijk de vestiging van de hoofdverblijfplaats in België, aangezien ze enkel met betrekking tot deze 
voorwaarde erkende dat er sprake was van indirecte discriminatie die alsnog kan worden gerechtvaardigd door een 
dwingende reden van algemeen belang. 
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Niettemin kon de Franse Gemeenschap zich volgens haar niet beroepen op deze 
rechtvaardigingsgrond1599, omdat het decreet Simonet een onbeperkte toegang tot het hoger 
onderwijs aan de eigen onderdanen probeerde voor te behouden, wat in strijd is met de 
doelstellingen van het EG-Verdrag en bijgevolg niet aanvaard kon worden. Volgens haar vormde 
echter het hoge aantal studenten ‘op zich’ een probleem, en niet hun herkomst, dat ook via niet-
discriminerende maatregelen kan worden beperkt, zoals via een toelatingsexamen of 
minimumcijfer1600. Ze erkende wel dat dit met zich kon meebrengen dat de Franse Gemeenschap 
haar stelsel van onbeperkte vrije toegang moest opgeven, wat vermoedelijk onwenselijk was. 
Daarom kan deze problematiek volgens haar beter op Europees niveau worden geregeld1601. Ze 
moedigde de Unie dan ook aan om actie te ondernemen op grond van het Protocol betreffende de 
toepassing van het subsidiariteits- en het evenredigheidsbeginsel1602, dat een optreden op 
Europees niveau rechtvaardigt wanneer “de doelstellingen van het overwogen optreden (...) niet 
voldoende door de lidstaten [kunnen] worden verwezenlijkt in het kader van hun nationaal 
grondwettelijk stelsel, en (...) derhalve beter door een optreden van de Gemeenschap [kunnen] 
worden verwezenlijkt1603”. Volgens SHARPSTON mag de Unie immers niet voorbijgaan aan de 
“reële problemen die kunnen ontstaan voor lidstaten die veel studenten uit andere lidstaten 
ontvangen1604”.  
 
 Deze visie roept onmiddellijk een aantal vragen op. Voorzien de artikelen 165 en 166 
VWEU niet dat elke lidstaat vrij is om de inhoud en het opzet van zijn onderwijsstelsel te 
bepalen, alsook dat er geen harmonisatie kan plaatsvinden op onderwijsvlak? Daarenboven 
kennen slechts enkele lidstaten dit probleem, waardoor het hoogst onwaarschijnlijk is dat de 
lidstaten die baat hebben bij de migratie van hun studenten, zoals Frankrijk, hun medewerking 
zullen verlenen aan een Europees initiatief.  
 
                                                                                                                                                 
1598
 Arrest van 13 november 2003, Neri, C-153/02, Jur. 2003, p. I-13555, punt 46 en arrest van 11 januari 2007, Kaj 
Lyyski, C-40/05, Jur. 2007, p. I-99, punt 39. 
1599
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 113. 
1600
 SHARPSTON verwees hier naar het arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, 
punt 61. Zie conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punten 102-108.  
1601
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 108. 
1602
 Ook KAUFF-GAZIN is hier voorstander van. F. KAUFF-GAZIN, « Accès des étudiants aux études médicales et 
paramédicales en Belgique », Europe juni 2010, (12) 13 (13). 
1603
 Artikel 5 van Protocol nr. 30 betreffende de toepassing van het subsidiariteits- en het evenredigheidsbeginsel, P.B. 
C 325 van 24 december 2002, p. 40. 
1604
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 151. 
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594. Ook het Hof had aandacht voor de bijzondere situatie waarin de Franse Gemeenschap zich 
bevond, al ging het - in tegenstelling tot SHARPSTON - niet in op de werkelijke bestaansreden 
van het decreet Simonet, namelijk voldoende onderwijsplaatsen voorbehouden voor de nationale 
studenten. Het Hof stelde wel uitdrukkelijk vast, onder verwijzing naar zijn rechtspraak in de 
zaak Commissie tegen Oostenrijk, dat de bescherming van de kwaliteit van het onderwijs een 
rechtvaardigingsgrond kan vormen voor een nationale maatregel die indirect discrimineert. Na het 
arrest Commissie tegen Oostenrijk, waarin het Hof zich voor het eerst moest buigen over deze 
rechtvaardigingsgrond, bestond er hierover nog enige twijfel. De Oostenrijkse regelgeving, die de 
onderdanen van de andere lidstaten op indirecte wijze discrimineerde, doorstond de 
proportionaliteitstoets niet1605, waaruit kon worden afgeleid dat de bescherming van de 
homogeniteit van het onderwijs dienst kan doen als rechtvaardigingsgrond, maar zekerheid 
bestond er hierover niet.  
 
  In casu viel deze grond volgens het Hof samen met de bescherming van de 
volksgezondheid, een andere rechtvaardigingsgrond die door de Franse Gemeenschap werd 
verdedigd, waardoor het Hof het decreet Simonet enkel aan deze laatste grond toetste1606. Hieruit 
volgt dat de bescherming van de kwaliteit van het onderwijs kan worden ingeroepen in het kader 
van de (para)medische studies. Of dit ook mogelijk is om indirect discriminerende maatregelen 
ten aanzien van andere opleidingen te rechtvaardigen, is niet duidelijk. In de Dienstenrichtlijn is 
in rechtsoverweging 40 terug te vinden dat “de noodzaak om een hoog niveau van onderwijs te 
waarborgen1607” kan worden beschouwd als een dwingende reden van algemeen belang. Ook al is 
deze Richtlijn niet van toepassing op het publieke onderwijs, aangezien dit geen dienst 
uitmaakt1608, niettemin zou hieruit kunnen worden afgeleid dat de bescherming van de 
homogeniteit als verdediging zou kunnen worden aangevoerd voor alle opleidingen. Het Hof 
deed hier tot op heden nog geen uitspraak over zodat het correcter lijkt om voorzichtig om te 
springen met de uitspraak van het Hof in de zaak Bressol. 
 
 De Franse Gemeenschap had nochtans haar uiterste best gedaan om met duidelijke 
voorbeelden aan te tonen dat de kwaliteit van het onderwijs werd bedreigd omdat bepaalde 
praktijkoefeningen onmogelijk werden door een te groot aantal studenten. Daarenboven heerst de 
                                                 
1605
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punten 61-66.  
1606
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 53-54. 
1607
 Richtlijn 2006/123/EG van het Europees Parlement en de Raad van 12 december 2006 betreffende diensten op de 
interne markt, P.B. L 376 van 27 december 2006, p. 36. 
1608
 Voor een nadere verduidelijking, zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 1.  
 Deel III Personenverkeer   
 
314 
dreiging van een vermindering van de onderwijskwaliteit zeker in een systeem waarbij het 
onderwijs wordt gefinancierd via ‘gesloten envelop’, zoals het geval is in de Franse 
Gemeenschap. In een dergelijk systeem worden onderwijsinstellingen niet per student 
gefinancierd. Een stijging van het aantal studenten leidt bijgevolg automatisch tot een daling van 
de kwaliteit van het onderwijs1609. Zelfs indien deze wijze van financiering geen invloed zou 
hebben op het budget per student, dan nog kan er niet worden voorbijgegaan aan de beperkte 
opvangcapaciteit van leslokalen, de fysieke limieten van de leerkrachten en de leskwaliteit1610. 
Toch ging het Hof niet afzonderlijk in op de aangevoerde rechtvaardigingsgrond van de 
bescherming van de kwaliteit van het onderwijs. 
 
595. Verder moet worden opgemerkt dat het Hof bij de beoordeling van de nagestreefde 
bescherming van de volksgezondheid stelde dat de lidstaten preventief mogen optreden ter 
bescherming van de kwaliteit van het onderwijs in de (para)medische opleidingen1611. In de zaak 
Bressol nuanceerde het Hof bijgevolg zijn arrest Commissie tegen Oostenrijk, waarin het 
uitdrukkelijk meegaf dat een preventief optreden ter bescherming van de homogeniteit van het 
onderwijs niet mogelijk is1612. Een preventief optreden blijkt vanaf heden dus mogelijk voor de 
(para)medische studies1613. Hierna zal duidelijk worden dat het Hof deze omwenteling in zijn 
rechtspraak wel moest doorvoeren1614, omdat het in zijn recente rechtspraak had gesteld dat 
lidstaten beschermende maatregelen mogen nemen “wanneer er onzekerheid bestaat over het 
bestaan of de omvang van risico’s voor de gezondheid van personen1615”. Lidstaten moeten niet 
wachten tot “het daadwerkelijke bestaan van die risico’s ten volle is aangetoond1616”. Door de 
beide rechtvaardigingsgronden te koppelen, moest het Hof dit preventieve optreden op beide 
rechtvaardigingsronden toepassen, maar kon het onmiddellijk ook de beperking tot de 
(para)medische opleidingen invoegen.  
 
                                                 
1609
 N. CAMBIEN, “Zaak C-73/08, Nicolas Bressol e.a. en Céline Chaverot e.a./Gouvernement de la Communauté 
Française”, S.E.W. 2010, (423) 425 (426). 
1610
 X. DELGRANGE, « L’arrêt ‘Bressol’ relatif à la libre circulation des étudiants : la Cour de justice entre mutisme et 
soliloque », J.D.E. 2010, (214) 215 (215). 
1611
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
70. 
1612
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 65. 
1613
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 80-81. 
1614
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §6. 
1615
 Arrest van 19 mei 2009, Apothekerkammer des Saarlandes, C-171/07 en 172/07, Jur. 2009, p. I-4171, punt 30. 
Anderhalve maand na het arrest Bressol verscheen er een gelijkaardige uitspraak van het Hof: arrest van 1 juni 2010, 
Blanco Pérez and Chao Gómez, C-570/07 en 571/07, Jur. 2010, p. I-2735, punt 74. 
1616
 Arrest van 19 mei 2009, Apothekerkammer des Saarlandes, C-171/07 en 172/07, Jur. 2009, p. I-4171, punt 30 en 
arrest van 1 juni 2010, Blanco Pérez and Chao Gómez, C-570/07 en 571/07, Jur. 2010, p. I-2735, punt 74. 
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 Het Hof stelde wel een aantal voorwaarden aan dit preventieve optreden. Zo moest de 
Franse Gemeenschap voor de negen opleidingen berekenen hoeveel studenten er maximaal 
konden worden opgeleid zonder dat de onderwijskwaliteit werd bedreigd1617. Hier stelde zich 
echter een probleem. De Europese Commissie had het inbreukdossier tegen België net geschorst 
om de Franse Gemeenschap vijf jaar de tijd te geven om de correcte gegevens te verzamelen. Nu 
verzocht het Hof de Franse Gemeenschap alsnog om cijfermateriaal voor te leggen. Al kan er niet 
aan worden voorbijgegaan dat het Hof de Franse Gemeenschap nog een kans leek te geven om 
deze gegevens te verzamelen. Het Hof had namelijk gemakkelijk zelf tot de vaststelling kunnen 
komen dat er onvoldoende cijfermateriaal was voorgelegd, zoals was gebeurd in de zaak 
Commissie tegen Oostenrijk1618, aangezien in de memorie van toelichting bij het decreet enkel 
cijfermateriaal was terug te vinden voor dierenartsen en kinesitherapeuten.  
 
596. Tot slot moest volgens het Hof de nationale rechter onderzoeken of het decreet een 
voldoende ruime toegang voor alle studenten verzekerde en of het lotingsysteem1619, dat geen 
rekening hield met kennis en ervaring, maar enkel was gebaseerd op toeval, wel nodig was1620. 
Het Hof ging hier merkwaardig genoeg niet nader op in. Nochtans had het kunnen oordelen dat 
loting net indruist tegen kwaliteitsvol onderwijs omdat niet altijd de best presterende studenten tot 
het onderwijs worden toegelaten1621. Het is mogelijk dat het Hof zich niet wenste te mengen in de 
politiek gevoelige discussie of dat het besefte dat loting ook een groot voordeel biedt omdat 
hierdoor alle studenten evenveel kans hebben op een studieplaats.  
 
597. Hieruit volgt dat het Hof in de zaak Bressol veel milder was voor de ‘verdoken’ quota van 
de Franse Gemeenschap, dan kon worden verwacht na de zaak Commissie tegen Oostenrijk1622. 
Verklaringen kunnen worden gevonden in het feit dat België een doordachte verdediging voerde 
waarbij de nadruk werd gelegd op de bijzondere situatie, alsook in de terughoudendheid van het 
Hof om reeds een oordeel te vellen over het geschorte inbreukdossier dat de Europese Commissie 
had opgestart tegen België. Daarenboven kan niet worden ontkend dat dit dossier politiek 
gevoelig was en uit de gestelde prejudiciële vragen duidelijk doorklonk dat het Belgisch 
                                                 
1617
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
72. 
1618
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 63. 
1619
 Artikelen 4 en 9 decreet van 16 juni 2006. 
1620
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 80-81. 
1621
 N. CAMBIEN, “Zaak C-73/08, Nicolas Bressol e.a. en Céline Chaverot e.a./Gouvernement de la Communauté 
Française”, S.E.W. 2010, (423) 425 (426). 
1622
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969. 
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Grondwettelijk Hof van oordeel was dat het decreet kon worden gerechtvaardigd1623. Het is 
mogelijk dat het Hof niet op radicale wijze wenste in te gaan tegen één van de hoogste 
rechtscolleges in België. 
 
c. Praktische implicaties voor de lidstaten 
 
598. Een lidstaat die wordt geconfronteerd met een overmatige toestroom aan buitenlandse 
studenten mag sinds de zaak Bressol de kwaliteit van zijn onderwijs in de (para)medische 
opleidingen beschermen door de toegang tot zijn hoger onderwijs voor deze opleidingen te 
onderwerpen aan proportionele, indirect discriminerende voorwaarden, ook al probeert deze 
lidstaat door dit optreden voornamelijk voldoende studieplaatsen voor zijn eigen bevolking te 
voorzien1624. Of deze rechtvaardigingsgrond ook kan worden aangehaald voor andere studies, is 
niet duidelijk.  
 
 Een lidstaat mag dit doel proberen te bereiken door de studenten die niet op zijn 
grondgebied verblijven, te onderwerpen aan een proportioneel verdoken quotum. Niet enkel het 
voorzien van een toelatingsexamen en de invoering van een minimumcijfer zijn bijgevolg door 
het Hof toegestaan om de onderwijskwaliteit te beschermen. 
 
599. Verder is sinds de zaak Bressol een preventief optreden ter bescherming van de kwaliteit 
van het hoger onderwijs in de (para)medische opleidingen door een lidstaat toegestaan, al zal 
deze laatste wel aan een aantal voorwaarden moeten voldoen, waaronder het overleggen van 
cijfermateriaal waaruit blijkt hoeveel studenten er maximaal kunnen worden opgeleid. De strenge 
bewijslast die het Hof in de zaak Commissie tegen Oostenrijk invoerde, is dus ook na de zaak 
Bressol nog steeds terug te vinden, al ging het Hof in de zaak Bressol wel niet zelf over tot de 
beoordeling in concreto. De beoordeling van de voorgelegde bewijzen werd overgelaten aan de 
verwijzende rechter. 
 
600. Het Hof lijkt na de zaak Bressol bijgevolg meer terughoudend. Verschillende factoren 
kunnen hier aan de basis van liggen, waaronder de politieke gevoeligheid van het dossier, de 
zware kritiek die op de rechtspraak van het Hof van Justitie werd geuit na de zaak Commissie 
tegen Oostenrijk, het feit dat dit decreet ook door de Commissie ter discussie was gesteld in een 
                                                 
1623
 S. GARBEN, “The Belgian/Austrian Education Saga”, Harvard European Law Working Paper 1/2008, 12.  
1624
 P. VAN NUFFELEN en N. CAMBIEN, “De vrijheid van economisch niet-actieve EU-burgers om binnen de EU te 
reizen, te verblijven en te studeren”, S.E.W. 2009, (144) 153 (154). 
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geschorst inbreukdossier en de bijzondere situatie van het voorliggende geval, namelijk een 
kleine regio, omgeven door een groot buurland dat een restrictief onderwijsbeleid voert waardoor 
de onderdanen van deze lidstaat massaal naar de regio in de kleinere lidstaat trekken om er in 
dezelfde taal, zonder toegangsvoorwaarden en tegen een voordeliger tarief hoger onderwijs te 
gaan volgen. Of het Hof zich even soepel zal opstellen ten aanzien van een andere lidstaat die niet 




601. Na deze uitspraak van het Hof van Justitie moest het Grondwettelijk Hof zich opnieuw 
buigen over de zaak. Ook het Grondwettelijk Hof onderzocht de bescherming van de 
homogeniteit van het onderwijs niet afzonderlijk, maar in samenhang met de bescherming van de 
volksgezondheid. Omdat de Franse Gemeenschap alleen nauwkeurige gegevens had voorgelegd 
met betrekking tot de studies kinesitherapie en dierengeneeskunde, ging het Grondwettelijk Hof 
enkel de toelaatbaarheid van het decreet na met betrekking tot deze opleidingen. Voor de andere 
opleidingen werd het decreet vernietigd1625.  
 
602. Het Grondwettelijk Hof focuste zich bij de studie kinesitherapie volledig op het aantal 
zorgverstrekkers dat er in de Franse Gemeenschap nodig is om risico’s voor de volksgezondheid 
te vermijden en niet op het aantal studenten dat er maximaal in deze studierichting kan worden 
opgeleid.  
 
 Voor de opleiding dierengeneeskunde is er in het arrest van het Grondwettelijk Hof wel 
informatie terug te vinden omtrent de kwaliteit van het onderwijs, al blijft deze zeer beperkt. Het 
Grondwettelijk Hof vermeldde enkel het rapport dat werd opgesteld door de Association 
Européenne des Etablissements d’Enseignement Vétérinaire met betrekking tot de Universiteit 
Luik, waarin terug te vinden is dat “het aantal lesgevers en het aantal klinische gevallen 
beschikbaar in de omgeving van de universiteit niet aangepast [waren] aan de opleiding van een 
zeer groot aantal studenten1626” wat “de kwaliteit van de opleiding van de veterinaire 
wetenschappen [kon] aantasten1627”. Tevens stelde het rapport dat “het aantal inschrijvingen aan 
                                                 
1625
 Arrest van het Grondwettelijk Hof van 31 mei 2011, nr. 89/2011, p. 40.  
1626
 Arrest van het Grondwettelijk Hof van 31 mei 2011, nr. 89/2011, punt B.9.1.2. 
1627
 Arrest van het Grondwettelijk Hof van 31 mei 2011, nr. 89/2011, punt B.9.1.2. 
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die faculteit veel hoger lag dan het aantal inschrijvingen dat in het algemeen wordt beschouwd 
als optimaal om een bevredigend en doeltreffend onderwijs te verzekeren1628”.  
 
603. Het Grondwettelijk Hof bestudeerde verder voor beide studies het lotingsysteem en stelde 
dat het aanvankelijke ontwerp van het decreet het systeem van ‘eerst aangekomene, eerst 
ingeschrevene’ voorzag, wat door de Raad van State werd bekritiseerd omdat het de arme en rijke 
studenten niet op gelijke wijze behandelde. Deze vaststelling, in combinatie met het feit dat 30% 
gelijk is aan drie keer het percentage buitenlandse studenten in het hoger onderwijs van de Franse 
Gemeenschap en aan vijftien keer het Europese gemiddelde, deed het Grondwettelijk Hof ertoe 
besluiten dat de Franse Gemeenschap had gekozen voor de minst controversiële oplossing1629.  
 
604. De uitspraak van het Grondwettelijk Hof bevestigt bijgevolg wat reeds was gebleken uit de 
formulering van de gestelde prejudiciële vragen, namelijk dat het Belgische Hof het decreet 
Simonet genegen was. Het Grondwettelijk Hof zwakte de proportionaliteitstoets en de strenge 
bewijslast die door het Hof van Justitie werden opgelegd immers af. De Franse Gemeenschap kon 
geen exacte cijfers voorleggen van het maximum aantal studenten dat haar onderwijsinstellingen 
kon opleiden, maar dit leek het Hof niet te deren om alsnog tot de conclusie te komen dat de 
Franse Gemeenschap met betrekking tot de opleidingen dierengeneeskunde en kinesitherapie in 
overeenstemming met het Unierecht had gehandeld.  
 
605. Deze uitspraak kan echter niet verhinderen dat de Europese Commissie alsnog een andere 
visie kan zijn toegedaan. Hierover bestaat er nog steeds geen duidelijkheid. In december 2012 
besloot de Europese Commissie om niet alleen het Oostenrijkse inbreukdossier omtrent de quota 
voor buitenlandse studenten in het hoger onderwijs1630, maar ook het Belgische dossier omtrent 
het decreet Simonet verder op te schorten tot december 2016. Beide landen waren erin geslaagd 
om de Commissie te overtuigen van het feit dat het niet mogelijk was om gedurende de afgelopen 
vijf jaren de nodige gegevens te verzamelen aan de hand waarvan met zekerheid kon worden 
gesteld dat hun nationale gezondheidszorg op ernstige wijze werd bedreigd, omdat “de termijn 
van het toezicht niet overeenkwam met de termijn die nodig is voor de opleiding en stages van 
medisch personeel, alsook de moeilijkheid om voldoende precies de vermoedelijke gevolgen in te 
schatten van andere factoren zoals arbeidsmobiliteit, technologische ontwikkelingen, wijzigende 
                                                 
1628
 Arrest van het Grondwettelijk Hof van 31 mei 2011, nr. 89/2011, punt B.9.1.2. 
1629
 Arrest van het Grondwettelijk Hof van 31 mei 2011, nr. 89/2011, punten B.8.8.3. en B.8.8.4 (kinesitherapie) en 
punten B.9.8.3. en B.9.8.4 (dierengeneeskunde). 
1630
 Zie hierboven, deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §2, 2.1.  
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behoeften van de bevolking en hervormingen in de medische sector1631”. Beide landen kregen 
daarom meer tijd om aan te tonen dat er een reëel risico voor hun volksgezondheid bestaat en dat 
hun (verdoken) quota de proportionaliteitstest doorstaan1632.  
 
606. Hieraan moet worden toegevoegd dat de Europese Commissie op dit ogenblik ook de 
aangepaste versie van het decreet Simonet op zijn verenigbaarheid met het EU-recht 
onderzoekt1633. In december 2012 besloot de Franse Gemeenschap namelijk om de 30%-regel uit 
te breiden tot de opleidingen tandheelkunde en geneeskunde omdat de enorme toename van het 
aantal buitenlandse studenten in deze studierichtingen volgens de Franse Gemeenschap de 





607. Lidstaten die worden overspoeld door EU-studenten die afkomstig zijn uit een andere 
lidstaat, wegens het in die lidstaat gevoerde onderwijsbeleid, kunnen ervoor opteren om de 
toegang tot hun hoger onderwijs voor deze studenten te beperken. Een toestroom aan 
buitenlandse studenten kan immers meebrengen dat er enerzijds financiële, structurele en 
personeelsproblemen ontstaan, waardoor niet alleen de kwaliteit van het onderwijs maar ook het 
voortbestaan ervan kan worden bedreigd, en anderzijds onvoldoende studieplaatsen voor de 
nationale onderdanen overblijven.  
 
608.  Oostenrijk en België besloten reeds om het grote aantal Duitse en Franse studenten dat op 
hun grondgebied komt studeren, terug te dringen door hun onderwijstoegang aan indirect 
discriminerende voorwaarden te onderwerpen. Dergelijke toegangsvoorwaarden vallen op grond 
van de rechtspraak van het Hof van Justitie binnen de materiële werkingssfeer van het Verdrag 
betreffende de werking van de Europese Unie en moeten bijgevolg het algemeen 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit respecteren. Oostenrijk en België handelden dan 
                                                 
1631
 België en Oostenrijk krijgen meer tijd om quota te verantwoorden, IP/12/1388 van 18 december 2012. 
1632
 België en Oostenrijk krijgen meer tijd om quota te verantwoorden, IP/12/1388 van 18 december 2012. 
1633
 België en Oostenrijk krijgen meer tijd om quota te verantwoorden, IP/12/1388 van 18 december 2012. 
1634
 Decreet van 12 juli 2012 waarbij de cursussen geneeskunde en tandheelkunde worden opgenomen in het stelsel dat 
werd ingesteld door het decreet van 16 juni 2006 tot regeling van het aantal studenten in sommige cursussen van de 
eerste cyclus van het hoger onderwijs, B.S. van 26 juli 2012, p. 41164. 
In de periode 2005-2010 vervijfvoudigde het aantal buitenlandse studenten in de opleiding tandheelkunde en 
verdrievoudigde dit aantal in de studie geneeskunde. De verhouding tussen het aantal verblijvende en niet-verblijvende 
studenten veranderde hierdoor spectaculair. Voor de opleiding tandheelkunde van 70/30 naar 55/45 en voor 
geneeskunde van 83/17 naar 74/26. Zie Doc. parl., Parlement de la Communauté française, 2011-2012, 388/2, p. 3. 
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ook in strijd met het Unierecht, tenzij ze alsnog konden aantonen dat hun maatregelen objectief 
konden worden gerechtvaardigd door een hoger belang en hun maatregelen tevens de 
proportionaliteitstest doorstonden.  
 
609. Zowel Oostenrijk als België voerde voor het Hof van Justitie aan dat de indirect 
discriminerende toegangsvoorwaarden ter bescherming van het nationale onderwijsstelsel werden 
ingevoerd. In de zaak Bressol erkende het Hof op uitdrukkelijke wijze dat deze dwingende reden 
van algemeen belang kan worden ingeroepen voor de (para)medische opleidingen. De 
bijkomende bestaansreden van de ingevoerde toegangsvoorwaarden, namelijk het garanderen van 
een ruime en democratische onderwijstoegang voor de nationale onderdanen, werd door het Hof 
niet bestudeerd. Oostenrijk en België hadden hierop dan ook niet de aandacht gevestigd, 
aangezien een dergelijke doelstelling niet verenigbaar is met de ideeën waarop de Unie is 
gesteund, al was het duidelijk dat ze met hun maatregelen vooral het aantal buitenlandse 
studenten wensten te beperken.  
 
610. Naast het nastreven van een dwingende reden van algemeen belang, moesten de indirect 
discriminerende toegangsvoorwaarden ook proportioneel zijn om in het licht van het EU-recht 
geoorloofd te zijn. De concrete beoordeling van de evenredigheid moet normaal door de nationale 
rechter worden bestudeerd. In de zaak Commissie tegen Oostenrijk ging het Hof hier echter 
volledig aan voorbij en voerde zelf een strenge proportionaliteitstoets door. Niet alleen kreeg 
Oostenrijk een zware bewijslast opgelegd, tevens werd gesteld dat een indirect discriminerende 
maatregel niet preventief mag werken. De Oostenrijkse maatregel, op grond waarvan studenten 
met een middelbareschooldiploma uit een andere lidstaat enkel tot het hoger onderwijs in 
Oostenrijk werden toegelaten indien ze tevens voldeden aan de specifieke toegangsvoorwaarden 
van die andere lidstaat, doorstond volgens het Hof de proportionaliteitstest niet en was bijgevolg 
in strijd met het Unierecht. Hierop werd heel wat kritiek geuit door de lidstaten die meenden dat 
het Hof niet had geluisterd naar de nationale belangen en teveel rechten aan de EU-studenten had 
toegekend. Ook de door het Hof voorgestelde niet-discriminerende alternatieven, namelijk de 
invoering van een toelatingsexamen of minimumcijfer, werden niet geapprecieerd omdat het Hof 
op deze wijze ingreep op een nationaal bevoegdheidsdomein.  
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611. Deze rechtspraak werd in de zaak Bressol genuanceerd, waardoor er kan worden 
geargumenteerd dat het Hof in de zaak enigszins leek te zwichten voor deze politieke druk1635. 
Ten eerste blijkt een preventief optreden van een lidstaat ter bescherming van de homogeniteit 
van zijn onderwijsstelsel mogelijk wanneer er een daadwerkelijk risico voor de volksgezondheid 
bestaat. Daarenboven kwam het Hof - in tegenstelling tot de zaak Commissie tegen Oostenrijk - 
niet tot het besluit dat het decreet van de Franse Gemeenschap, dat een verdoken quotum voor de 
niet-verblijvende studenten invoerde, de proportionaliteitstest niet doorstond. Het Hof oordeelde 
immers dat het aan de nationale rechter stond om de proportionaliteit van het decreet in concreto 
te beoordelen. Niettemin gaf het Hof de nationale rechter een aantal richtlijnen mee. Zo moest de 
Franse Gemeenschap gegevens voorleggen waaruit kon worden afgeleid hoeveel studenten haar 
hoger onderwijs maximaal kon opleiden zonder te raken aan de kwaliteit van de opleidingen.  
 
612. Het is ook mogelijk dat het Hof in de zaak Bressol meer aandacht had voor de belangen van 
de lidstaten omdat de Franse Gemeenschap werd geconfronteerd met een zeer unieke situatie: een 
regio in een kleine lidstaat met een groot aantal studenten uit een omvangrijk buurland, omdat dit 
laatste voor bepaalde opleidingen een numerus clausus had ingevoerd, waardoor deze studenten 
wegtrokken naar de naburige regio om er in dezelfde taal en zonder ingangsexamen dezelfde 
studie te starten tegen een lagere studiekost.  
 
613. Algemeen kan dus worden gesteld dat vanaf heden de lidstaten die worden geconfronteerd 
met een zeer specifieke situatie, het aantal studenten dat afkomstig is uit een andere lidstaat in de 
(para)medische opleidingen mag terugdringen via indirect discriminerende toegangsvoorwaarden 
onder het mom van de bescherming van de onderwijskwaliteit van deze opleidingen - zelfs indien 
het optreden preventief van aard is.  
 
614. De vraag kan echter worden gesteld of deze lidstaten, naast de invoering van een verdoken 
quotum voor niet-verblijvende studenten, het aantal buitenlandse studenten niet op andere, 
minder beperkende, manieren zouden kunnen terugdringen. Hierbij kan bijvoorbeeld worden 
gedacht aan de invoering van een numerus clausus.  
 
615. Uit de zaak Bressol bleek echter dat een numerus clausus niet in alle gevallen een oplossing 
zal bieden. De Belgische regering toonde toen aan dat de numerus clausus voor de opleiding 
dierengeneeskunde wel het aantal studenten zou doen dalen, waardoor de kwaliteit van een voor 
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 S. GARBEN, “The Belgian/Austrian Education Saga”, Harvard European Law Working Paper 1/2008, 12.  
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iedereen toegankelijk onderwijs zou worden beschermd, maar niet meer studieplaatsen voor de 
nationale onderdanen zou creëren, waardoor de potentiële bedreiging van de 
volksgezondheidsstelsel niet zou worden verhinderd. Daarenboven werd er reeds op gewezen dat 
een numerus clausus in de ene lidstaat tot overbelasting van het onderwijs in een andere lidstaat - 
vaak het buurland - kan leiden. Hieruit kan worden afgeleid dat een numerus clausus 
vermoedelijk alleen kan werken indien de ganse Unie deze maatregel zou invoeren. Maar in dat 
geval zou er afbreuk worden gedaan aan de onderwijsstelsels van de lidstaten die een open 
onderwijstoegang voorstaan1636.  
 
616. Daarenboven mag niet uit het oog worden verloren dat indien de numerus clausus wordt 
overschreden, er een selectieprocedure moet worden ingevoerd. Deze procedure kan bijvoorbeeld 
gebaseerd zijn op de cijfers die werden behaald in het middelbaar onderwijs of tijdens het 
toelatingsexamen. Een toepassing hiervan lijkt op het eerste gezicht eenvoudig, maar in de 
praktijk blijkt dit niet het geval.  
 
 Zo vond er in Nederland een selectieprocedure plaats op basis van de in het middelbaar 
behaalde cijfers. Er werden een aantal klassen voorzien, waarbij diegenen met de hoogste cijfers 
in de hoogste klasse werden ingedeeld. Zij werden toegelaten tot het hoger onderwijs. Voor de 
andere klassen steeg deze kans naarmate de student in een hogere klasse belandde. Hiernaast was 
er ook nog een restgroep voorzien voor studenten met bijzondere kwalificaties, waarbij niet werd 
gekeken naar de door hen behaalde cijfers, maar wel naar bijvoorbeeld hun motivatie1637. Deze 
procedure kende één groot probleem, namelijk de afweging van de verschillende cijfers, want niet 
alle onderwijsinstellingen hebben dezelfde moeilijkheidsgraad. Om deze reden werden de 
buitenlandse studenten automatisch ingedeeld in klasse C, ongeacht hun behaalde 
studieresultaten. Hiertegen werd opgekomen door mevrouw Cuijpers die haar gelijk haalde voor 
de Nederlandse Raad van State, die deze automatische indeling in strijd achtte met het recht van 
de Unie1638.  
 
 Een selectie op basis van de cijfers die tijdens het toelatingsexamen werden behaald, kan 
ook een aantal onverwachte problemen met zich meebrengen. In de zaak Bressol wees de 
                                                 
1636
 N. CAMBIEN, “Student mobility in the European Union: Facing new hurdles?”, Revista Universitaria Europea 
Julio-Diciembre 2009, http://www.revistarue.eu/RUE/102009.pdf, 86. 
1637
 P. ZOONTJENS en J. GROEN, “Selectie in het hoger onderwijs” in P.W.A. HUISMAN en P.J.J. ZOONTJENS 
(eds.), Selectie bij toegang tot het onderwijs, Deventer, Kluwer, 2009, 261-262. 
1638
 Uitspraak van 7 september 2011, Minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap tegen A.C.M. Cuijpers, 
201009806/1/H2.  
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Belgische regering erop dat voornamelijk de Franse studenten slaagden in het toelatingsexamen 
dat in de opleiding dierengeneeskunde werd georganiseerd. Dit was ten eerste te wijten aan het 
feit dat er veel meer Franse dan Belgische studenten aan het ingangsexamen deelnamen. Frankrijk 
is dan ook een land dat qua bevolkingsaantal veel groter is dan België. Daarenboven had 
Frankrijk een numerus clausus voor dierengeneeskunde ingevoerd, waardoor de studenten die 
buiten de Franse numerus clausus vielen, hun geluk over de grens gingen zoeken. Tevens waren 
de slaagkansen van deze studenten hoger. In Frankrijk konden ze namelijk pas na een verplichte 
vooropleiding van twee jaar deelnemen aan het ingangsexamen. De studenten die niet in dit 
examen slaagden, waren bijgevolg extra goed voorbereid op het Belgische toelatingsexamen1639. 
Volgens advocaat-generaal SHARPSTON kan dit worden verholpen door “samenwerking tussen 
middelbare scholen en faculteiten om het niveau van het pre-universitaire onderwijs aan te 
passen, zodat voldoende Belgen aan de eisen voor een examen met een passend niveau zullen 
voldoen, en invoering van een voorbereidend studiejaar om de toekomstige studenten beter voor 
te bereiden op de feitelijke universitaire opleiding1640”. Deze voorgestelde oplossingen werpen 
onmiddellijk de vraag op of het wel mogelijk is om de studenten die in de Franse Gemeenschap 
middelbaar onderwijs liepen even goed voor te bereiden als de Franse studenten die een 
vooropleiding van twee jaar volgden. De Franse Gemeenschap zou zelf een dergelijke 
vooropleiding kunnen organiseren, maar dan wordt ze gedwongen om exact hetzelfde 
onderwijssysteem voor dierenartsen aan te nemen als Frankrijk. Dit druist in tegen het Verdrag 
betreffende de werking van de Europese Unie, op grond waarvan de lidstaten vrij zijn om zelf de 
inhoud van hun onderwijsstelsels te bepalen1641. Daarenboven rijst de vraag of dit wel wenselijk 
is. Brengt de verscheidenheid van het onderwijs binnen de Unie niet net een zekere kracht met 
zich mee?  
 
 Een selectieprocedure gebaseerd op loting zou hier een oplossing kunnen bieden, al beloont 
een dergelijke procedure niet steeds de best presterende studenten. 
 
617. Een ander alternatief dat door de lidstaten zou kunnen worden aangewend om een 
toestroom aan buitenlandse studenten tegen te gaan, is het opleggen van de voorwaarde van een 
                                                 
1639
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735.  
1640
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 120. 
1641
 Artikelen 165 en 166 VWEU. 
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redelijke beheersing van de taal aan alle studenten die op het grondgebied wensen te studeren1642. 
De vraag of het Hof meent dat een dergelijke voorwaarde in overeenstemming is met het EU-
recht, kan niet met zekerheid worden beantwoord. In de zaak Groener aanvaardde het Hof wel 
een taalvoorwaarde die door een lidstaat aan een docent werd opgelegd “ter bescherming en 
stimulering van een taal, die zowel de nationale taal als de eerste officiële taal is1643”, maar deze 
beslissing kon worden verklaard vanwege de essentiële rol die docenten spelen “niet alleen door 
het onderwijs dat zij geven, maar ook door hun deelneming aan het dagelijkse leven van de 
school en door hun geprivilegieerde relatie met hun leerlingen1644”. Dit ligt enigszins anders bij 
studenten. Daarenboven kan niet worden ontkend dat vele hoger onderwijsinstellingen 
momenteel inspanningen leveren om Engelstalige opleidingen te voorzien. Een dergelijk beleid 
lijkt haaks te staan op het opleggen van een nationale taalvereiste.  
 
 
§3.  Buitensporige kosten en free rider gedrag vermijden 
 
618. Een derde grond waarop EU-lidstaten zich soms beroepen om hun maatregelen te 
rechtvaardigen die de studenten afkomstig uit een andere lidstaat ongunstiger behandelen dan hun 
nationale onderdanen, is de financiële impact van deze EU-studenten op de overheidsfinanciën.  
 
619. Het publieke onderwijs wordt in overgrote mate gefinancierd door de overheid1645, meer 
bepaald via belastingbijdragen die hoofdzakelijk door de nationale onderdanen worden betaald. 
De meeste buitenlandse studenten1646 zijn in het gastland immers niet belastingplichtig en 
financieren er bijgevolg het onderwijs niet op directe wijze. Ze betalen vaak wel een 
inschrijvingsgeld en indirecte belastingen tijdens hun lokale aankopen, maar dit dekt lang niet alle 
onderwijskosten. Daarenboven keren ze na hun opleiding meestal terug naar hun thuisland, zodat 
de gastlidstaat ook na hun studies de gemaakte kosten niet kan terugverdienen. Ze worden 
daarom door de lidstaten vaak gezien als free riders1647, ook al halen de lidstaten op 
onrechtstreekse wijze voordeel uit hun investering in deze studenten aangezien de competitiviteit 
                                                 
1642
 A.P. VAN DER MEI, Free Movement of Persons within the European Community, Oxford, Hart Publishing, 2003, 
386-387 en H. DE WAELE, “Europees burgerschap en studiefinanciering: nieuwe rechten, nieuwe beperkingen na het 
arrest Bidar”, N.T.E.R. 2005, (122) 126 (127). 
1643
 Arrest van 28 november 1989, Anita Groener, C-379/87, Jur. 1989, p. 3967, punt 19. 
1644
 Arrest van 28 november 1989, Anita Groener, C-379/87, Jur. 1989, p. 3967, punt 20. 
1645
 Zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 1.  
1646
 Enkel de studenten die kunnen worden beschouwd als EU-werknemer betalen in het werkland belastingen. Welke 
studenten onder deze categorie kunnen worden begrepen, is terug te vinden in deel III, hoofdstuk 2, afdeling 2. 
1647
 N. CAMBIEN, “Student mobility in the European Union: Facing new hurdles?”, Revista Universitaria Europea 
Julio-Diciembre 2009, http://www.revistarue.eu/RUE/102009.pdf, 81. 
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van de Europese Unie er door de studentenmobiliteit op vooruitgaat1648. Om aan deze situatie te 
verhelpen, beperken sommige lidstaten de onderwijstoegang voor deze studenten of kennen ze 
hen enkel studiefinanciering toe indien ze aan een aantal voorwaarden voldoen.  
 
620. In de zaak Gravier verklaarde advocaat-generaal SLYNN dat er iets te zeggen valt “voor 
het argument, dat het niet discriminerend is om een vergoeding te verlangen van degenen die 
rechtstreeks noch zijdelings bijdragen tot het algemeen welzijn1649”. In schril contrast hiermee 
staat de vaste rechtspraak van het Hof van Justitie die stelt dat verboden beperkingen op het vrije 
verkeer niet kunnen worden gerechtvaardigd door overwegingen van puur economische aard1650. 
In de zaken Kohll en Vanbraekel, die betrekking hadden op een materie die tot de bevoegdheid 
van de lidstaten behoort, namelijk de sociale zekerheid, week het Hof uitdrukkelijk van dit 
strenge standpunt af en oordeelde het dat een ernstige aantasting van het financiële evenwicht van 
het sociale zekerheidsstelsel kan worden beschouwd als een dwingende reden van algemeen 
belang1651. Hieronder zal de vraag worden beantwoord of deze rechtspraak naar analogie kan 
worden toegepast op het onderwijs, een materie die eveneens hoofdzakelijk tot de nationale 
bevoegdheid behoort en net zoals de sociale zekerheid een sociaal element in zich draagt.  
 
 
3.1. Door een studielening enkel toe te kennen aan EU-burgers die in de 
gastlidstaat zijn gevestigd en er sinds drie jaar voorafgaand aan de studie 
verblijven 
 
a. De regelgeving van het Verenigd Koninkrijk (2005) 
 
621. De Franse Dany Bidar trok samen met zijn zus en moeder naar het Verenigd Koninkrijk 
omdat deze laatste daar een medische behandeling wenste te ondergaan. Toen zijn moeder een 
jaar na de behandeling overleed, bleef hij achter bij zijn grootmoeder in het Verenigd Koninkrijk, 
                                                 
1648
 M. DOUGAN, “Fees, Grants, loans and dole cheques: who covers the costs of migrant education within the EU?”, 
C.M.L.Rev. 2005, (943) 955 (986). 
1649
 Conclusie van 16 januari 1985 van advocaat-generaal S.G. Slynn bij arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 
293/83, Jur. 1985, p. 604. 
1650
 Arrest van 26 april 1988, Bond van Adverteerders e.a., 352/85, Jur. 1988, p. 2085, punt 34; arrest van 25 juli 1991, 
Gouda, C-288/89, Jur. 1991, p. I-4007, punt 11; arrest van 5 juni 1997, SETTG, C-398/95, Jur. 1997, p. I-3091, 
punt 23; arrest van 6 juni 2000, Verkooijen, C-35/98, Jur. 2000, p. I-4071, punt 48; arrest van 16 januari 2003, 
Commissie/Italië, C-388/01, Jur. 2003, p. I-721, punt 22 en arrest van 17 maart 2005, Kranemann, C-109/04, Jur. 
2005, p. I-2421, punt 34.  
1651
 Arrest van 16 december 1999, Kohll, C-158/96, Jur. 1999, p. I-1931, punt 41 en arrest van 12 juli 2001, 
Vanbraekel, C-368/98, Jur. 2001, p. I-5363, punt 47. Deze rechtspraak werd gecodificeerd in rechtsoverweging 40 van 
Richtlijn 2006/123 van het Europees Parlement en de Raad van 12 december 2006 betreffende diensten op de interne 
markt, P.B. L 376 van 27 december 2006, p. 36. 
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waar hij zijn middelbare school afrondde. Vervolgens startte hij een opleiding economie aan de 
universiteit te Londen, waarvoor hij een studielening voor de kosten van zijn levensonderhoud 
aanvroeg. In het Verenigd Koninkrijk werd deze steun toegekend in de vorm van een lening. Een 
student had toen automatisch recht op 75% van het maximumbedrag. Of hij recht had op de 
overige 25% hing af van de financiële situatie van de student, en zijn ouders of partner. Zodra de 
student zijn opleiding beëindigde, moest hij de lening terugbetalen tegen een gunstige 
interestvoet, op voorwaarde dat hij jaarlijks meer dan 10.000 pond verdiende1652. Deze lening kon 
enkel worden toegekend aan studenten die in het Verenigd Koninkrijk waren gevestigd - wat voor 
studenten afkomstig uit een andere lidstaat nooit mogelijk was1653 - en er op de eerste dag van het 
eerste academiejaar, alsook tijdens de drie jaren die aan deze dag voorafgingen, verbleven. Dany 
Bidar kon bijgevolg niet genieten van deze lening, aangezien hij zich niet in het Verenigd 
Koninkrijk had gevestigd. Hij verzette zich tegen deze weigering bij de nationale rechter, die de 
zaak voorlegde aan het Hof van Justitie dat zich moest buigen over de werkingssfeer van het 
discriminatieverbod in artikel 18 VWEU1654.  
 
622. Heel wat lidstaten, meer bepaald het Verenigd Koninkrijk, Denemarken, Duitsland, 
Frankrijk, Nederland, Oostenrijk en Finland, namen deel aan de procedure en gaven hun visie op 
de voorliggende feiten. Deze zaak was duidelijk belangrijk voor de lidstaten. Het is dan ook niet 
verwonderlijk om vast te stellen dat het Hof in grote kamer uitspraak deed. 
 
b. Reactie van het Hof van Justitie 
 
623. Het Hof van Justitie startte met zijn vaste rechtspraak omtrent de personele en materiële 
werkingssfeer van het EG-Verdrag1655, die stelt dat een EU-burger die legaal op het grondgebied 
van de ontvangstlidstaat verblijft een beroep op het non-discriminatiebeginsel op grond van 
nationaliteit kan doen1656 in alle situaties die zich binnen de materiële werkingssfeer van het 
Gemeenschapsrecht afspelen. Onder deze situaties wordt ook het recht begrepen om zich naar een 
                                                 
1652
 In dat geval moest de student jaarlijks 9% van het bedrag boven de 10.000 pond terugbetalen en dit tot wanneer de 
lening was afbetaald.  
1653
 Enkel personen die gedurende vier jaar in het Verenigd Koninkrijk verbleven zonder er voltijds onderwijs te 
hebben gevolgd, waren er gevestigd. 
1654
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119. 
1655
 Arrest van 12 mei 1998, M. Martínez Sala/Freistaat Bayern, C-85/96, Jur. 1998, p. I-269, punt 63 en arrest van 20 
september 2001, R. Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193, punt 32. 
1656
 Zoals terug te vinden in artikel 18, alinea 1 VWEU. 
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andere lidstaat te verplaatsen en daar te verblijven, zoals vandaag beschreven in artikel 21 
VWEU1657. 
 
624. Vervolgens paste het Hof deze rechtspraak toe op Danny Bidar. Deze viel volgens het Hof 
terecht onder het personele toepassingsgebied van het EG-Verdrag, omdat hij in het Verenigd 
Koninkrijk op grond van artikel 21 VWEU en Richtlijn 90/3641658 over een verblijfsrecht 
beschikte.  
 
625. Wat het materiële toepassingsgebied van het EG-Verdrag betreft, wees het Hof op de zaken 
Lair en Brown, waarin werd beslist dat steun voor levensonderhoud enkel binnen de 
werkingssfeer van het Verdrag valt wanneer deze steun wordt toegekend aan EU-werknemers1659. 
Dergelijke steun viel toen namelijk enerzijds onder het onderwijsbeleid, wat niet tot de 
bevoegdheid van de toenmalige Europese Economische Gemeenschap behoorde, en anderzijds 
onder de sociale politiek, waarvoor de lidstaten grotendeels bevoegd waren.  
 
 Sinds het Verdrag van Maastricht hadden er zich echter een aantal wijzigingen voorgedaan: 
het burgerschap van de Unie was ingevoerd en er was een hoofdstuk ‘Onderwijs en 
beroepsopleiding’ aan het EG-Verdrag toegevoegd. Deze wijzigingen brachten het Hof ertoe om 
zijn rechtspraak in de zaak Bidar bij te stellen. Het Hof oordeelde voor het eerst dat de steun voor 
levensonderhoud die wordt uitgekeerd aan studenten - ongeacht of deze in de vorm van een beurs 
of lening wordt toegekend - onder de materiële werkingssfeer van het EG-Verdrag valt1660.  
  
626. Deze uitbreiding van het materiële toepassingsgebied van het EG-Verdrag is voor kritiek 
vatbaar1661. DE WAELE en GOLYNKER wijzen er terecht op dat uit de tekst van het Verdrag 
niet kan worden afgeleid dat de Europese Unie bevoegd is op het vlak van onderhoudsbeurzen. In 
het Verdrag is er inderdaad een hoofdstuk omtrent het onderwijs terug te vinden, maar dit kent de 
Unie enkel de bevoegdheid toe om de samenwerking tussen de lidstaten op onderwijsvlak aan te 
moedigen en te ondersteunen. De inhoud van het onderwijs en het opzet van de onderwijsstelsels 
                                                 
1657
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punten 31-36. 
1658
 Richtlijn 90/364/EEG van de Raad van 28 juni 1990 betreffende het verblijfsrecht, P.B. L 180 van 13 juli 1990, p. 
26. Deze kwam reeds aan bod in deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §2.  
1659
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161, punten 14-16 en arrest van 21 
juni 1988, S. M. Brown/Secretary of State for Scotland, 197/86, Jur. 1988, p. 3205, punten 17-19. 
1660
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punten 38-43. 
1661
 M. LUBY, « Circulation des personnes et des services », R.T.D.Com. 2006, (680) 681 (684).  
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worden nog steeds bepaald door de lidstaten. Daarenboven is harmonisatie uitdrukkelijk 
uitgesloten. Het zwaartepunt ligt bijgevolg nog steeds bij de lidstaten1662.  
 
627. Advocaat-generaal GEELHOED was dezelfde mening als het Hof toegedaan. Ook hij was 
van oordeel dat de bevoegdheid van de Unie om maatregelen ter bevordering van de 
studentenmobiliteit te nemen, zich ook uitstrekte tot het toekennen van studiefinanciering voor 
levensonderhoud. Daarenboven leek het hem kunstmatig om enkel EU-werknemers te laten 
genieten van het discriminatieverbod op grond van nationaliteit in het kader van steun voor 
levensonderhoud, en de andere categorieën van personen die tevens onder de personele 
werkingssfeer van het Verdrag vielen van dit recht uit te sluiten1663.  
 
 In het licht van de Europese integratie zou er inderdaad kunnen worden beweerd dat het 
onderscheid tussen steun voor levensonderhoud voor economisch actieve personen en voor 
inactieve studenten niet langer in stand kon worden gehouden. Hiertegenover staat echter dat 
beide groepen studenten duidelijke verschillen vertonen. Economisch actieve personen betalen in 
het ontvangstland belastingen en financieren als dusdanig het openbare onderwijssysteem. Dit is 
niet het geval bij ‘echte’ studenten, zij die naar de ontvangstlidstaat trekken om er te genieten van 
het onderwijsstelsel zonder de staatskas mee te financieren. Het zou dan ook niet eigenaardig zijn 
geweest om deze laatste groep op grond van het EU-recht geen recht op studiefinanciering voor 
levensonderhoud in de gastlidstaat toe te kennen.  
 
628. In de zaak Bidar bouwde het Hof duidelijk verder op zijn uitspraak in de zaak 
Grzelczyk1664, waarin het voor het eerst erkende dat het juridische landschap was gewijzigd. Het 
Verdrag van Maastricht had immers het persoonlijke toepassingsgebied van artikel 18 VWEU 
uitgebreid door de invoering van het Europese burgerschap en een nieuw hoofdstuk in het EG-
Verdrag ingevoerd dat betrekking had op het onderwijs en de beroepsopleiding. Deze twee 
verdragwijzigingen brachten het Hof ertoe om te besluiten dat een Frans onderdaan, die zichzelf 
tijdens de eerste drie jaren van zijn studie in België kon voorzien in zijn levensonderhoud, maar 
daar in zijn vierde en laatste studiejaar niet meer in slaagde, net zoals alle Belgische studenten 
een beroep moest kunnen doen op het bestaansminimum, ook al voldeed deze student niet meer 
                                                 
1662
 H. DE WAELE, “Europees burgerschap en studiefinanciering: nieuwe rechten, nieuwe beperkingen na het arrest 
Bidar”, N.T.E.R. 2005, (122) 124-125 (127) en O. GOLYNKER, “Student loans: the European concept of social justice 
according to Bidar”, E.L.Rev. 2006, (390) 392 (401). 
1663
 Conclusie van 11 november 2004 van advocaat-generaal Geelhoed bij arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, 
Jur. 2005, p. I-2119, punten 49-51. 
1664
 Arrest van 20 september 2001, R. Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193. 
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aan één van de voorwaarden in artikel 1 van Richtlijn 93/961665, namelijk voldoende 
bestaansmiddelen bezitten1666.  
 
 In de zaak Trojani voegde het Hof hieraan toe dat een EU-burger met betrekking tot de 
toekenning van het bestaansminimum niet mag worden gediscrimineerd op grond van zijn 
nationaliteit zodra deze burger gedurende een bepaalde periode legaal op het grondgebied van een 
andere lidstaat verblijft of er op grond van de nationale wetgeving een verblijfsvergunning 
bezit1667.  
 
 In het arrest Bidar wordt er in punt 37 naar deze rechtspraak verwezen1668, maar wordt er 
vervolgens enkel nog aandacht besteed aan de Unieburger die legaal op het grondgebied van een 
andere lidstaat verblijft. De tweede optie, de Unieburger die in het bezit is van een 
verblijfsvergunning, is niet terug te vinden, ook niet in het dictum van het arrest. Het Hof lijkt 
ervan uit te gaan dat Bidar legaal in het Verenigd Koninkrijk verbleef op grond van Richtlijn 
90/3641669. In punt 36 van het arrest is namelijk terug te vinden dat Bidar zijn verblijfsrecht 
ontleende aan artikel 21 VWEU en Richtlijn 90/3641670, al wordt dit door het Hof niet nader 
verduidelijkt. BARNARD meent dat het Hof tot dit besluit kwam omdat niemand had gesteld dat 
Bidar niet in het bezit was van voldoende bestaansmiddelen of een ziekteverzekering, zoals voor 
een verblijf op grond van artikel 1 van deze Richtlijn was vereist1671.  
 
629. Volgens het Hof werd er aan zijn stelling dat steun voor levensonderhoud onder de 
materiële werkingssfeer van het Verdrag moest worden begrepen, geen afbreuk gedaan door het 
feit dat artikel 21 VWEU enkel van toepassing is onder voorbehoud van de beperkingen en 
voorwaarden die zijn opgesomd in het Verdrag en de uitvoeringsbepalingen, waaronder op dat 
ogenblik ook artikel 3 Richtlijn 93/96 werd begrepen dat bepaalde dat studenten in de 
ontvangstlidstaat geen recht hadden op beurzen voor levensonderhoud. Het Hof stelde namelijk 
dat studenten die op basis van Richtlijn 93/96 een verblijfsrecht genoten, geen recht hadden op 
                                                 
1665
 Richtlijn 93/96/EEG van de Raad van 29 oktober 1993 inzake het verblijfsrecht voor studenten, P.B. L 317 van 18 
december 1993, p. 59. Voor een nadere analyse van deze Richtlijn, zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §2. 
1666
 Arrest van 20 september 2001, R. Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193, punt 35 en punten 38-43. 
1667
 Arrest van 7 september 2004, Trojani, C-456/02, Jur. 2004, p. I-7573, punt 43. 
1668
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punt 37. 
1669
 Richtlijn 90/364/EEG van de Raad van 28 juni 1990 betreffende het verblijfsrecht, P.B. L 180 van 13 juli 1990, p. 
26. Voor een nadere analyse van deze Richtlijn, zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §2. 
1670
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punt 36. 
1671
 C. BARNARD, “Case C-209/03, R (on the application of Danny Bidar) v. London Borough of Ealing, Secretary of 
State for Education and Skills, judgment of the Court (Grand Chamber) 15 March 2005, not yet reported”, C.M.L.Rev. 
2005, (1465) 1472 (1489). 
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steun voor levensonderhoud. Studenten die daarentegen een verblijfsrecht genoten op grond van 
artikel 21 VWEU en Richtlijn 90/364 konden zich volgens het Hof wel beroepen op het algemene 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit1672.  
 
 Hieruit kan worden afgeleid dat het Hof de mening is toegedaan dat artikel 3 Richtlijn 
93/96 moet worden begrepen onder de voorwaarden en beperkingen van het EG-Verdrag en de 
uitvoeringsbepalingen waaronder het recht om vrij in de Unie te reizen en te verblijven1673 moet 
worden toegepast1674. VAN DER MEI meent daarentegen dat dit niet het geval is. Hij stelt dat 
artikel 3 Richtlijn 93/96 ook in overeenstemming moest zijn met het discriminatieverbod en 
aangezien dit niet het geval was, buiten beschouwing moest worden gelaten1675. Dit is nogal 
vergaand, aangezien deze redering ertoe zou leiden dat de Europese wetgever nooit een 
uitzondering mag voorzien op het algemene discriminatieverbod. 
 
630. Het Hof breidde het materiële toepassingsgebied van het algemene discriminatieverbod 
bijgevolg alleen uit voor de studenten die gebruik hadden gemaakt van hun recht op vrij verkeer 
op grond van artikel 21 VWEU en Richtlijn 90/364. Het Hof gaf niet mee waarom het dit 
onderscheid invoerde. Wilde het Hof op deze wijze artikel 3 Richtlijn 93/96 buiten spel zetten? 
Of ging het Hof ervan uit dat een lidstaat nog iets kan verdienen aan de studenten die hun 
verblijfsrecht ontlenen aan artikel 21 VWEU en Richtlijn 90/364 omdat het minder zeker is dat 
deze studenten onmiddellijk na hun studies naar hun thuisland zullen terugkeren? Wat de 
achterliggende reden ook is, het is duidelijk dat het niet evident is om de beweegredenen te 
achterhalen van een EU-burger die naar een andere lidstaat trekt.  
 
 DE WAELE wijst er terecht op dat dit kunstmatige onderscheid slechts tijdelijk was, omdat 
Richtlijn 2004/38 sinds 1 mei 2006 alle verblijfsrichtlijnen vervangt en niet langer een 
onderscheid maakt tussen deze twee categorieën studenten1676. De vraag moet dan ook worden 
opgeworpen of het Hof er niet beter aan had gedaan om te besluiten dat het Unierecht sinds de 
zaken Lair en Brown een aantal evoluties had doorgemaakt waardoor steun voor levensonderhoud 
                                                 
1672
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punten 44-46. 
1673
 Huidig artikel 21 VWEU. 
1674
 M. DOUGAN, “Fees, Grants, loans and dole cheques: who covers the costs of migrant education within the EU?”, 
C.M.L.Rev. 2005, (943) 962-963 (986). 
1675
 A.P. VAN DER MEI, “EU Law and Education: Promotion of Student Mobility versus Protection of Education 
Systems” in M. DOUGAN en E. SPAVENTA (eds.), Social welfare and eu law, Oxford, Hart Publishing, 2005, 231-
232. 
1676
 H. DE WAELE, “Europees burgerschap en studiefinanciering: nieuwe rechten, nieuwe beperkingen na het arrest 
Bidar”, N.T.E.R. 2005, (122) 125 (127). 
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aan EU-burgers wel onder het materiële toepassingsgebied van het EG-Verdrag moest worden 
begrepen, maar dat er hiervan - omwille van de rechtszekerheid - slechts sprake kon zijn vanaf de 
inwerkingtreding van Richtlijn 2004/38, die Richtlijn 93/96 wijzigt. 
 
631. Alle tussenkomende lidstaten en de Commissie waren nochtans een andere mening 
toegedaan. Zij hadden aangevoerd dat de lidstaten op grond van artikel 165 VWEU bevoegd zijn 
om de financiële ondersteuning van studenten te organiseren. Daarenboven wezen ze erop dat 
artikel 21 VWEU onderworpen is aan de beperking van artikel 3 Richtlijn 93/96 en dat de 
lidstaten op grond van artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38 niet verplicht zijn om steun voor 
levensonderhoud toe te kennen aan studenten die geen duurzaam verblijfsrecht op hun 
grondgebied genieten. Oostenrijk en Nederland waarschuwden tevens voor het risico van dubbele 
betalingen, omdat enerzijds het ‘European Agreement on Continued Payment of Scholarship to 
Students Studying Abroad’1677 stelt dat het herkomstland verantwoordelijk is voor de betaling van 
de beurzen en anderzijds het Unierecht de betaling van deze beurzen niet coördineert1678. 
 
632. De verwijzende rechter wenste ook te vernemen hoe hij kon nagaan of de Britse steun voor 
levensonderhoud was gebaseerd “op objectief te rechtvaardigen overwegingen die losstaan van 
nationaliteit1679”.  
 
633. Om op deze vraag te kunnen antwoorden, moest eerst worden nagegaan of er in casu 
sprake was van discriminatie op grond van nationaliteit. Het Hof van Justitie stelde dat de 
vestigingsvoorwaarde en de voorwaarde van voorafgaandelijk verblijf gemakkelijker door de 
nationale onderdanen konden worden vervuld, waardoor het gevaar bestond dat vooral de 
onderdanen van de andere lidstaten werden benadeeld. Volgens het Hof was er dus terecht sprake 
van indirecte discriminatie op grond van nationaliteit, al stelde het dit - in tegenstelling tot 
advocaat-generaal GEELHOED1680 - niet met zoveel woorden. Ook de verwijzing in punt 51 van 
het arrest naar de zaak Sotgiu wijst in deze richting1681. Dit verschil in behandeling is volgens het 
Hof verboden, maar kan alsnog worden gerechtvaardigd indien “het gebaseerd is op objectieve 
                                                 
1677
 Artikel 3 European Agreement on Continued Payment of Scholarship to Students Studying Abroad. Dit Verdrag 
werd in 1969 gesloten binnen de Raad van Europa. Voor de tekst, zie 
http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/069.htm (geraadpleegd op 29 mei 2013). 
1678
 Conclusie van 11 november 2004 van advocaat-generaal Geelhoed bij arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, 
Jur. 2005, p. I-2119, punten 37-38. 
1679
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punt 27. 
1680
 Conclusie van 11 november 2004 van advocaat-generaal Geelhoed bij arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, 
Jur. 2005, p. I-2119, punt 55. 
1681
 Arrest van 12 februari 1974, Sotgiu/Deutsche Bundespost, 152/73, Jur. 1974, p. 153, punt 51. 
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overwegingen die losstaan van de nationaliteit van de betrokken personen en evenredig zijn aan 
de door het nationale recht nagestreefde legitieme doelstelling1682”.  
 
634.  Het Verenigd Koninkrijk verduidelijkte dat het een studielening voor de kosten van 
levensonderhoud enkel toekende aan de studenten die op zijn grondgebied waren gevestigd en er 
reeds gedurende een bepaalde periode verbleven, om ervoor te zorgen dat de toekenning van deze 
steun geen onredelijke financiële last zou worden, waardoor het totale bedrag aan steun in het 
gedrang zou kunnen komen. Want ook al kende het deze steun toe in de vorm van een terug te 
betalen lening, deze steun bracht wel degelijk een kost met zich mee, aangezien de lening een 
verminderde interestvoet kende en alleen moest worden terugbetaald wanneer het jaarlijkse 
inkomen meer dan 10.000 pond bedroeg.  
 
 Het Verenigd Koninkrijk had zich duidelijk geïnspireerd op de zaak Grzelczyk, waarin het 
Hof had geoordeeld dat migrerende studenten recht hebben op dezelfde sociale voordelen als de 
nationale onderdanen zolang ze geen onredelijke last vormen voor de openbare middelen van de 
ontvangstlidstaat. De verblijfsrichtlijnen brengen namelijk met zich mee dat de lidstaten solidair 
moeten zijn wanneer ze worden geconfronteerd met een tijdelijk probleem van een Unieburger 
die legaal op hun grondgebied verblijft. Pas wanneer ze een onredelijke belasting voor de 
overheidsfinanciën vormen, zoals omschreven in de zesde rechtsoverweging van de considerans 
van Richtlijn 93/96, komt er volgens het Hof een einde aan deze solidariteit1683. Het Hof 
aanvaardde in de zaak Grzelczyk bijgevolg uitdrukkelijk dat de financiële solidariteit is begrensd. 
Het Verenigd Koninkrijk beriep zich hier in de zaak Bidar op, in de hoop zijn gelijk te halen. 
 
635. Het Hof kon zich hierin vinden en stelde - onder verwijzing naar zijn Grzelczyk-rechtspraak 
- dat “elke lidstaat ervoor mag zorgen dat de toekenning van steun ter dekking van de kosten van 
levensonderhoud van studenten uit andere lidstaten geen onredelijke last wordt, die het totale 
bedrag van de door deze staat toekenbare steun zou kunnen beïnvloeden1684”. Het Hof leek er 
onmiddellijk vanuit te gaan dat er hiervan sprake was in het Verenigd Koninkrijk, aangezien het 
verder geen aandacht besteedde aan de kostprijs van deze buitenlandse studenten, waaronder in 
casu de kosten konden worden begrepen die ontstaan omdat de lening niet moet worden 
terugbetaald wanneer het jaarinkomen hoger is dan 10.000 pond en de terugbetaling gebeurt tegen 
een gunstige interestvoet. 
                                                 
1682
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punt 54. 
1683
 Arrest van 20 september 2001, R. Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193, punt 44. 
1684
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punt 56. 




 Het is dan ook niet verwonderlijk dat advocaat-generaal SHARPSTON het Hof recent 
opriep om te verduidelijken of een lidstaat ook moet aantonen dat er sprake is van een onredelijke 
financiële last1685. Zij meent alvast van wel. Volgens haar moet een lidstaat “een inschatting 
maken van de reële en potentiële risico’s die kunnen voortvloeien uit het ter beschikking stellen 
van bijzondere vormen van financiering1686”, op basis waarvan de lidstaat vervolgens tot de 
vaststelling kan komen wanneer er sprake zou zijn van een onredelijke last1687. Het Hof ging hier 
tot op heden nog niet op in.  
 
636.  In het licht van deze rechtvaardigingsgrond is het volgens het Hof gerechtvaardigd om 
beurzen voor levensonderhoud enkel toe te kennen aan de studenten die een reële band met de 
maatschappij, namelijk een zekere mate van integratie in de samenleving, aantonen. Volgens het 
Hof is er sprake van een dergelijke reële band indien de student gedurende een bepaalde tijd in de 
ontvangstlidstaat heeft verbleven.  
 
 De door het Verenigd Koninkrijk opgelegde voorwaarde van drie jaar voorafgaandelijk 
verblijf was hiermee in overeenstemming, al verduidelijkte het Hof niet waarom. De 
achterliggende reden was wel terug te vinden in zijn latere rechtspraak, in de zaak Förster, waarin 
het Hof zich moest buigen over een vijfjarige verblijfsvoorwaarde. Het Hof oordeelde dat een 
verblijfsvoorwaarde evenredig is wanneer deze voldoet aan de voorwaarden die worden gesteld in 
de zaak Collins, namelijk indien deze gebaseerd is op “duidelijke en vooral kenbare criteria1688”, 
wat in de zaak Bidar het geval was.  
 
 De tweede voorwaarde die het Verenigd Koninkrijk stelde, namelijk de voorwaarde dat de 
student in het Verenigd Koninkrijk moet zijn gevestigd, kon volgens het Hof ook een zekere mate 
van integratie aantonen, maar dit was in casu niet het geval omdat het voor een student uit een 
andere lidstaat volledig onmogelijk bleek om zich in het Verenigd Koninkrijk te vestigen1689.  
 
                                                 
1685
 Conclusie van 21 februari 2013 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 18 juli 2013, L. Prinz en P. 
Seeberger, C-523/11 en C-585/11, n.n.g., punt 32. 
1686
 Conclusie van 21 februari 2013 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 18 juli 2013, L. Prinz en P. 
Seeberger, C-523/11 en C-585/11, n.n.g., punt 60. 
1687
 Conclusie van 21 februari 2013 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 18 juli 2013, L. Prinz en P. 
Seeberger, C-523/11 en C-585/11, n.n.g., punten 59-60. 
1688
 Arrest van 23 maart 2004, Collins, C-138/02, Jur. 2004, p. I-5547, punt 72, waarnaar wordt verwezen in het arrest 
van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 56. 
1689
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punten 56-63. 
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 In tegenstelling tot GEELHOED stelde het Hof nergens dat er bij de beoordeling van deze 
reële band rekening moest worden gehouden met de individuele omstandigheden, waardoor het 
afweek van zijn rechtspraak in de zaak Grzelczyk, waarin het Hof op basis van de voorliggende 
feiten wel een afweging had gemaakt.  
 
637. Het criterium ‘zekere mate van integratie’ of ‘reële band’ haalde het Hof uit de zaak 
Collins, waarin het Hof aanvaardde dat een ontvangstlidstaat alleen een uitkering mag toekennen 
aan werkzoekenden die een reële band met zijn arbeidsmarkt vertonen1690. Het Hof koos in de 
zaak Bidar wel niet voor de band met de arbeidsmarkt, maar voor deze met de maatschappij. 
Nochtans zou kunnen worden verdedigd dat de band met de arbeidsmarkt ook speelt bij studenten 
omdat lidstaten net in hun onderwijs investeren om hun nationale arbeidsmarkt te stimuleren1691. 
Het Hof is echter de mening toegedaan dat het hoger onderwijs de student “over het algemeen 
niet op een bepaalde geografische arbeidsmarkt voorbereidt1692”. 
 
 In tegenstelling tot advocaat-generaal GEELHOED hield het Hof geen rekening met de 
band met het onderwijsstelsel. Volgens DE WAELE valt er nochtans iets te zeggen voor deze 
band. Volgens hem moet een Unieburger die in de ontvangstlidstaat reeds middelbaar onderwijs 
volgde, worden onderscheiden van de EU-student die louter naar een andere lidstaat trekt om er te 
kunnen genieten van studiefinanciering1693. Deze redenering gaat inderdaad op, maar een 
Unieburger die in een andere lidstaat middelbaar onderwijs volgt, zal ook een zekere band 
vertonen met de samenleving van het gastland. Het criterium van de band met het 
onderwijsstelsel lijkt daarom terecht overbodig. 
 
638. Verder moet worden opgemerkt dat het Hof afwijkt van Richtlijn 2004/38, die op dat 
ogenblik nog niet in voege was1694. Artikel 24, lid 2 verplicht de lidstaten om een beurs voor 
levensonderhoud toe te kennen aan de EU-studenten die een permanent verblijfsrecht op hun 
grondgebied bezitten, waarvan slechts sprake kan zijn na een ononderbroken verblijf van vijf jaar. 
Indien dit niet het geval is, moeten de lidstaten geen beurs voor levensonderhoud uitkeren. Er kan 
dan ook niet worden ontkend dat het Hof in de zaak Bidar artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38 leek 
                                                 
1690
 Arrest van 23 maart 2004, Collins, C-138/02, Jur. 2004, p. I-2703, punt 67.  
1691
 O. GOLYNKER, “Student loans: the European concept of social justice according to Bidar”, E.L.Rev. 2006, (390) 
396 (401). 
1692
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punt 58. 
1693
 H. DE WAELE, “Europees burgerschap en studiefinanciering: nieuwe rechten, nieuwe beperkingen na het arrest 
Bidar”, N.T.E.R. 2005, (122) 126 (127). 
1694
 H. DE WAELE, “Europees burgerschap en studiefinanciering: nieuwe rechten, nieuwe beperkingen na het arrest 
Bidar”, N.T.E.R. 2005, (122) 126 (127) en C. BARNARD, “Of students and babies”, C.L.J. 2005, (560) 563 (563).  
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te toetsen op zijn proportionaliteit1695, aangezien het Hof stelde dat de lidstaten aan deze 
studenten studiefinanciering voor levensonderhoud moeten toekennen zodra ze een reële band 
met hun samenleving vertonen, wat reeds het geval kan zijn na een verblijf van drie jaar1696.  
 
c. Praktische implicaties voor de lidstaten 
 
639. Sinds het arrest Bidar moeten de EU-lidstaten het discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit niet alleen respecteren wanneer ze steun voor levensonderhoud toekennen aan EU-
werknemers, maar ook wanneer ze deze steun voorzien voor economisch inactieve EU-studenten 
In het arrest Bidar stelde het Hof immers dat de economisch inactieve EU-burgers die op grond 
van artikel 21 VWEU en Richtlijn 90/364 legaal in een andere lidstaat verbleven het recht 
genieten om bij de toekenning van deze vorm van studiefinanciering op dezelfde wijze te worden 
behandeld als de nationale onderdanen.  
 
640. De lidstaten mogen er wel voor zorgen dat deze steun geen ‘onredelijke last’ voor de 
schatkist gaat vormen, waardoor het totale bedrag van de toegekende studiefinanciering in gevaar 
zou kunnen komen. Daarom is het volgens het Hof gerechtvaardigd om deze steun enkel uit te 
keren aan de EU-studenten die een reële band met de samenleving van de gastlidstaat hebben 
opgebouwd. Het bewijs hiervan kan worden geleverd door een verblijfsvoorwaarde van drie jaar 
of een vestigingsvoorwaarde, indien deze criteria de proportionaliteitstest doorstaan. Een 
vestigingsvoorwaarde die nooit kan worden vervuld door een buitenlandse student, doorstaat deze 
test niet.  
 
641. De lidstaten moeten bijgevolg slechts beperkt solidair zijn wanneer ze onderhoudssteun 
voor hun studenten voorzien. Tot waar deze solidariteit reikt, namelijk wanneer er sprake is van 
een onredelijke belasting voor de schatkist, werd door het Hof niet verduidelijkt. Verder is ook 
niet duidelijk in welke mate het arrest Bidar de inhoud van Richtlijn 2004/38, die de lidstaten zo 
zorgvuldig hadden onderhandeld, hervormde. Het Hof leek immers artikel 24, lid 2 van deze 
Richtlijn, dat bepaalt dat lidstaten enkel aan de economisch inactieve EU-studenten afkomstig uit 
een andere lidstaat steun voor levensonderhoud moeten toekennen na een ononderbroken legaal 
verblijf van vijf jaar, in vraag te stellen. In de zaak Bidar stelde het Hof immers dat de lidstaten 
                                                 
1695
 M. DOUGAN, “Cross-border educational mobility and the exportation of student financial assistance”, E.L.Rev. 
2008, (723) 726 (738). 
1696
 R. VAN OOIK en A.A.M. SCHRAUWEN, “Noot bij de zaak C-209/03, Dany Bidar t. Londen Borough of Ealing 
en de Secretary of State for Education and Skills”, S.E.W. 2005, (487) 489 (491). 
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deze studenten niet meer mogen discrimineren zodra blijkt dat ze in hun samenleving zijn 
geïntegreerd, wat reeds het geval kan zijn na drie jaar, dus vooraleer ze een permanent 
verblijfsrecht bekomen. Het Hof eiste hierdoor van de lidstaten meer financiële solidariteit dan 
was voorzien in Richtlijn 2004/381697. Daarenboven rees ook de vraag welke andere criteria een 
voldoende integratie in de samenleving van de gastlidstaat kunnen aantonen. Het was afwachten 




642. Na de zaak Bidar paste het Verenigd Koninkrijk zijn wetgeving aan en schafte de 
vestigingsvoorwaarde af1698. 
 
643. Verder voerde Nederland naar aanleiding van de zaak Bidar op 9 mei 2005 een nieuwe 
beleidsregel in waardoor studenten met de nationaliteit van een andere lidstaat konden genieten 
van een Nederlandse studiebeurs voor levensonderhoud indien zij voorafgaand aan hun aanvraag 
gedurende minstens vijf jaar ononderbroken legaal in Nederland hadden verbleven. Deze 
beleidsregel werkte terug in de tijd tot op 15 maart 2005, datum van de uitspraak van het Hof in 
de zaak Bidar1699. In de zaak Förster, die hierna zal worden besproken, werd het Hof gevraagd 
om zich uit te spreken over de verenigbaarheid van deze beleidsregel met het Unierecht1700. 
 
644. Verder wordt gewezen op het feit dat er na de zaak Bidar1701 in de rechtsleer twee visies 
ontstonden omtrent de interpretatie die aan het arrest moest worden gegeven. Er waren auteurs 
die meenden dat de studenten die hun verblijfsrecht aan Richtlijn 93/96 ontleenden geen beroep 
konden doen op artikel 18 VWEU om een beurs voor levensonderhoud in het gastland te 
bekomen1702. Hiertegenover stonden de auteurs die van oordeel waren dat deze studenten dit recht 
alsnog konden laten gelden op grond van hun status als Unieburger, aangezien het Hof sinds de 
                                                 
1697
 R.H. VAN OOIK, “Export van studiefinanciering in de EU”, N.T.E.R. 2008, (125) 128 (129). 
1698
 Education, England and Wales, The Education (Student Support) (Amendment) Regulations 2005, 
http://www.opsi.gov.uk/si/si2005/uksi_20051341_en.pdf (geraadpleegd op 31 december 2013).  
1699
 Aanpassing studiefinanciering en WTOS VO-18+ in verband met arrest Bidar, http://www.cfi.nl/Public/CFI-
online/Images/e505182_tcm2-29035.pdf (geraadpleegd op 31 december 2013). 
1700
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3, 3.3. 
1701
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119. 
1702
 De aanhangers van deze opvatting menen dat enkel de studenten die een verblijfsrecht genieten op grond van 
artikel 21 VWEU en Richtlijn 90/364 een beroep kunnen doen op het algemene discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit om in het gastland een beurs voor levensonderhoud te genieten. Zie C. BARNARD, “Case C-209/03, R 
(on the application of Danny Bidar) v. London Borough of Ealing, Secretary of State for Education and Skills, 
judgment of the Court (Grand Chamber) 15 March 2005, not yet reported”, C.M.L.Rev. 2005, 1465-1489 en K.J.M. 
MORTELMANS en J. LUIJENDIJK, “Studiefinanciering voor studenten uit andere EU-lidstaten: collegegeld én 
levensonderhoud?!”, Ars Aequi 2005, 488-499.  
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zaak Martínez Sala erkende dat elke EU-burger binnen de materiële werkingssfeer van het EG-
Verdrag het recht geniet om niet te worden gediscrimineerd op grond van zijn nationaliteit1703. 




3.2. Door studenten met een middelbareschooldiploma van een andere 
lidstaat enkel toe te laten tot het hoger onderwijs indien ze voldoen aan 
de specifieke toegangsvoorwaarden van die andere lidstaat 
 
a. De Oostenrijkse regelgeving (2005)  
 
645. In de zaak Commissie tegen Oostenrijk, die hierboven reeds aan bod kwam, stond de 
Oostenrijkse regeling die enkel studenten met een buitenlands middelbareschooldiploma tot zijn 
hoger onderwijs toeliet indien ze voldeden aan de specifieke toegangsvoorwaarden van de lidstaat 
waar ze dat diploma behaalden, centraal1704. Oostenrijk verdedigde deze regelgeving onder meer 
door zijdelings te stellen dat een te groot aantal buitenlandse studenten financiële problemen zou 
meebrengen1705.  
 
b. Reactie van het Hof van Justitie 
 
646. Het Hof van Justitie ging in zijn arrest nergens in op het financiële argument dat door 
Oostenrijk werd aangehaald. Advocaat-generaal JACOBS deed dit daarentegen wel. Hij zag iets 
in het free rider argument omdat buitenlandse studenten de vruchten plukken van het door de 
overheid gefinancierde onderwijssysteem zonder zelf bij te dragen aan de kostprijs ervan1706. 
JACOBS stelde dat indien het Hof zou oordelen dat ook een economisch inactieve EU-burger in 
de gastlidstaat recht heeft op steun voor levensonderhoud, de vaste rechtspraak die geen 
economische redenen als rechtvaardigingsgrond aanvaardt, moest worden aangepast. In dat geval 
                                                 
1703
 Arrest van 12 mei 1998, M. Martínez Sala/Freistaat Bayern, C-85/96, Jur. 1998, p. I-2691, punt 62. Zie ook R.H. 
VAN OOIK en A.A.M. SCHRAUWEN, “Noot bij de zaak C-209/03, Dany Bidar t. Londen Borough of Ealing en de 
Secretary of State for Education and Skills”, S.E.W. 2005, 487-491 en A.P. VAN DER MEI, “EU-burgerschap en de 
reikwijdte van het verbod van discriminatie op grond van nationaliteit”, N.T.E.R. 2009, (275) 282, voetnoot 50 (287). 
1704
 Deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §2, 2.1. 
1705
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punten 50 en 64. 
1706
 Conclusie van 20 januari 2005 van advocaat-generaal Jacobs bij arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-
147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punten 36-37. 
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zouden de overheidsbegrotingen namelijk onder druk komen te staan, waardoor het geoorloofd 
zou zijn om een economische reden ter beperking van het vrije verkeer aan te voeren1707.  
 
647. Enkele maanden na de conclusie van advocaat-generaal JACOBS oordeelde het Hof van 
Justitie in de zaak Bidar dat - gezien de stand van het Unierecht - ook steun voor 
levensonderhoud voor economisch inactieve EU-onderdanen onder de materiële werkingssfeer 
van het EG-Verdrag moest worden begrepen1708. Het Hof had dit bijgevolg in de zaak Commissie 
tegen Oostenrijk kunnen aangrijpen om zijn rechtspraak te herzien, zoals gesuggereerd door 
advocaat-generaal JACOBS. Dit gebeurde echter niet.  
 
648. Er kan niet met zekerheid worden gesteld waarom het Hof in de zaak Commissie tegen 
Oostenrijk geen aandacht had voor het free rider argument. Meende het Hof dat een financieel 
argument alleen kan spelen in het kader van studiefinanciering en niet wanneer de lidstaten de 
onderwijstoegang voor buitenlandse studenten proberen af te remmen? Het antwoord kon alvast 
niet uit het arrest worden afgeleid.  
 
c. Praktische implicaties voor de lidstaten 
 
649. Na de zaak Commissie tegen Oostenrijk was niet duidelijk of de lidstaten de bescherming 
van hun schatkist ook konden inroepen om de toegang tot hun hoger onderwijs voor de 
buitenlandse studenten te beperken. Het was afwachten of het Hof van Justitie in zijn latere 




650. In de rechtspraak die op de zaak Bidar volgde, probeerde ook België het Hof te overtuigen 
van het feit dat een beperking van het aantal buitenlandse studenten zich opdrong om 
buitensporige overheidsuitgaven te vermijden. Hierna zal duidelijk worden of het Hof van Justitie 
wel oog had voor de door België aangebrachte argumentatie1709.  
 
 
                                                 
1707
 Conclusie van 20 januari 2005van advocaat-generaal Jacobs bij arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-
147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 43. 
1708
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punten 38-43. 
1709
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3, 3.4. 
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3.3. Door een studiebeurs enkel toe te kennen aan EU-burgers die gedurende 
vijf jaar ononderbroken legaal in de gastlidstaat verblijven  
 
a. De Nederlandse regelgeving (2008) 
 
651. Jacqueline Förster, een Duitse onderdaan, trok in 2000 naar Nederland om er een opleiding 
aan het hoger onderwijs te volgen. Tijdens haar studies werkte ze aanvankelijk in loondienst en 
vanaf oktober 2002 tot en met juni 2003 liep ze tegen betaling stage in een Nederlandse school. 
Ze werd daarom door de Nederlandse autoriteiten beschouwd als een EU-werknemer en op grond 
van artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011 werd haar een Nederlandse beurs voor 
levensonderhoud toegekend. Tijdens een controle bleek echter dat ze tussen juli 2003 en 
december 2003 geen enkele werkzaamheid had verricht, waardoor zij volgens de Nederlandse 
administratie niet langer een EU-werknemer was en een deel van de ontvangen beurs moest 
terugstorten. Mevrouw Förster weigerde dit omdat zij meende voldoende in de Nederlandse 
samenleving te zijn geïntegreerd om gedurende het ganse jaar 2003 te kunnen genieten van een 
beurs voor levensonderhoud. Daarenboven verdedigde ze dat ze de eerste helft van 2003 
voldoende had gewerkt om ook gedurende de tweede helft te worden beschouwd als een 
migrerend werknemer. 
 
652. Het Hof werd gevraagd om na te gaan of een studente die, zoals mevrouw Förster, 
voornamelijk om studieredenen naar Nederland was gekomen, waar zij aanvankelijk naast haar 
studies in beperkte omvang arbeid had verricht, kon genieten van eenzelfde beurs voor 
levensonderhoud als een Nederlandse onderdaan, op grond van artikel 7 Verordening 1251/701710 
als gewezen EU-werknemer of op grond van artikel 18 VWEU als EU-burger. Het Hof moest ook 
onderzoeken of Nederland in dat kader een verblijfsduurvoorwaarde van vijf jaar, waarop geen 
uitzonderingen mogelijk waren, kon opleggen aan studenten die afkomstig waren uit een andere 
lidstaat.  
 
 Het Hof kreeg na de zaak Bidar1711 bijgevolg een nieuwe kans om de verhouding tussen het 
algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit, Richtlijn 93/96 en Richtlijn 2004/38 te 
                                                 
1710
 Verordening (EEG) nr. 1251/70 van de Commissie van 29 juni 1970 met betrekking tot het recht van werknemers 
om verblijf te houden op het grondgebied van een Lid-Staat na er een betrekking te hebben vervuld, P.B. L 142 van 30 
juni 1970, p. 24. Deze Verordening werd ingetrokken door Verordening 635/2006 van de Commissie van 25 april 2006 
tot intrekking van Verordening (EEG) nr. 1251/70 met betrekking tot het recht van werknemers om verblijf te houden 
op het grondgebied van een lidstaat na er een betrekking te hebben vervuld, P.B. L 112 van 26 april 2006, p. 9. De 
belangrijkste bepalingen van deze Verordening zijn momenteel terug te vinden in Richtlijn 2004/38.  
1711
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119. 
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verduidelijken, alsook om “zijn Bidar-rechtspraak te verfijnen1712”. Hierna zal duidelijk worden 
in welke mate het Hof deze kans heeft aangegrepen. 
 
653. In deze zaak, die werd uitgesproken in grote kamer, kwamen verschillende lidstaten tussen, 
namelijk Nederland, België, Denemarken, Duitsland, Oostenrijk, Finland, Zweden en het 
Verenigd Koninkrijk, wat het belang van deze zaak aantoont.  
 
b. Reactie van het Hof van Justitie  
 
654. Vooraleer nader in te gaan op deze prejudiciële vragen, moet worden opgemerkt dat uit de 
vragen die werden voorgelegd, blijkt dat de Nederlandse regelgeving die aan de orde was, 
namelijk de Wet Studiefinanciering 2000, een duidelijk onderscheid maakte tussen Nederlandse 
en niet-Nederlandse studenten. Op grond van artikel 2.2 kwamen namelijk zowel Nederlanders 
als studenten die niet de Nederlandse nationaliteit bezaten maar wel in Nederland woonden en op 
grond van een verdrag, besluit van een volkenrechtelijke organisatie of een algemene 
bestuursmaatregel moesten worden gelijkgeschakeld met Nederlandse studenten, in aanmerking 
voor de Nederlandse studiefinanciering voor levensonderhoud. In 2005 werd er, naar aanleiding 
van het arrest Bidar1713, een beleidsregel uitgevaardigd1714 die bepaalde dat elke student die de 
nationaliteit van een andere lidstaat had, kon genieten van deze studiefinanciering indien deze 
student gedurende “een ononderbroken periode van ten minste vijf jaar legaal in Nederland 
verblijf heeft gehad1715”. Deze regelgeving discrimineerde de onderdanen van de andere lidstaten 
bijgevolg op directe wijze op grond van hun nationaliteit. Ondanks de focus op indirecte 
discriminatie, zal deze zaak hier toch worden behandeld omdat hierna duidelijk zal worden dat 
het Hof deze zaak afhandelde alsof het een indirect discriminerende situatie betrof. Daarom kan 
ervan worden uitgegaan dat de argumentatie die het Hof in de zaak Förster naar voren bracht, 
naar analogie mag worden toegepast op maatregelen die de onderdanen van andere lidstaten 
indirect discrimineren op grond van hun nationaliteit.  
 
655. Met zijn eerste vraag wenste de verwijzende rechter te vernemen of een studente, zoals 
mevrouw Förster, op grond van artikel 7 Verordening 1251/70 als gewezen EU-werknemer kon 
genieten van een Nederlandse beurs voor levensonderhoud voor de studies die ze in Nederland 
                                                 
1712
 Conclusie van 10 juli 2008 van advocaat-generaal Mazák bij arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-
158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 5. 
1713
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119. 
1714
 Hierop werd er reeds gewezen in randnummer 643. 
1715
 Artikel 2, lid 1 van de beleidsregel. 
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volgde. De verwijzende rechter was immers van oordeel dat mevrouw Förster tijdens de maanden 
juli 2003 tot en met december 2003 niet langer kon worden beschouwd als EU-werknemer omdat 
ze tijdens deze periode geen arbeid had verricht. Ze kon zich dan ook niet beroepen op artikel 45 
VWEU om een Nederlandse beurs voor levensonderhoud te genieten.  
 
 Niet iedereen was het met deze visie eens. Zowel de Commissie als advocaat-generaal 
MAZÁK was van oordeel dat er een inhoudelijk verband bestond tussen de stage die mevrouw 
Förster vanaf oktober 2002 tot en met juni 2003 liep bij een Nederlandse school voor voortgezet 
speciaal onderwijs en haar studies pedagogiek, waardoor ze op grond van de zaak Lair1716 haar 
status als EU-werknemer had behouden1717.  
 
 In tegenstelling tot wat na de mondelinge zitting - waarop het Hof alle lidstaten om hun 
uitdrukkelijke mening vroeg omtrent de status van mevrouw Förster - werd verwacht, ging het 
Hof hier in zijn arrest niet op in. Het Hof beperkte zich tot het beantwoorden van de gestelde 
vraag en oordeelde dat mevrouw Förster op basis van artikel 7 Verordening 1251/70 niet kon 
genieten van een Nederlandse beurs voor levensonderhoud. Deze Verordening kende aan EU-
werknemers een duurzaam verblijfsrecht, alsook een recht op gelijke behandeling toe in de 
gastlidstaat waar ze eerder werkzaamheden hadden verricht. Het verblijfsrecht werd op grond van 
artikel 2 Verordening 1251/70 toegekend aan EU-werknemers die op pensioen gingen, blijvend 
arbeidsongeschikt werden of aan het werk gingen in één lidstaat, maar woonachtig bleven in een 
andere lidstaat waarnaar er dagelijks of minstens één maal per week werd teruggekeerd. Het was 
duidelijk dat mevrouw Förster die haar werkzaamheden had gestaakt om zich volledig toe te 
leggen op haar studie, niet onder één van deze drie situaties viel. Ze kon volgens het Hof dan ook 
geen beroep doen op het bijhorende recht op gelijke behandeling om een Nederlandse beurs voor 
levensonderhoud te bekomen1718.  
 
656. Aangezien mevrouw Förster niet op grond van Verordening 1251/70 kon genieten van een 
Nederlandse beurs voor levensonderhoud, werd door het Hof nagegaan of ze deze als EU-burger 
kon bekomen op grond van het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit. Het Hof 
werd namelijk gevraagd of artikel 3 Richtlijn 93/96, dat bepaalde dat studenten met een 
                                                 
1716
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161, punt 37. Voor een nadere 
uiteenzetting van de zaak, zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 2, §1. 
1717
 Conclusie van 10 juli 2008 van advocaat-generaal J. Mazák bij arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-
158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 61 en punten 76-77. 
1718
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 26-33. 
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verblijfsrecht op basis van deze Richtlijn geen recht hebben op een beurs voor levensonderhoud 
in het gastland waar ze studeren, zich hiertegen verzette. 
 
657. Mevrouw Förster meende dat dit niet het geval was, omdat artikel 18 VWEU hoger in de 
rechtsorde staat dan artikel 3 Richtlijn 93/96.  
 
658. Ook de Commissie was deze mening toegedaan. Volgens haar moest een onderscheid 
worden gemaakt tussen studenten die uitsluitend op grond van Richtlijn 93/96 een verblijfsrecht 
genoten, en zij die gedurende een bepaalde periode legaal in het gastland verbleven in de zin van 
Richtlijn 90/364 of er een verblijfsvergunning bezaten. De eerste groep kon zich volgens haar niet 
beroepen op artikel 18 VWEU, de tweede groep wel1719. 
 
659. Een aantal tussenkomende lidstaten hield er een andere mening op na en was van oordeel 
dat mevrouw Förster in casu geen beroep kon doen op het algemene discriminatieverbod op 
grond van nationaliteit. Er werden uiteenlopende argumenten aangehaald. België benadrukte, net 
zoals Nederland en Denemarken, dat er naar aanleiding van de zaak Bidar1720 een onderscheid 
moest worden gemaakt op basis van de beweegredenen van de studenten. Zij die zoals mevrouw 
Förster om studieredenen naar de gastlidstaat waren gekomen, ontleenden hun verblijfsrecht aan 
Richtlijn 93/96 en konden zich niet beroepen op artikel 18 VWEU. Studenten die daarentegen om 
een andere reden naar het gastland waren getrokken, genoten wel het recht om met betrekking tot 
beurzen voor levensonderhoud niet te worden gediscrimineerd op grond van hun nationaliteit1721. 
In het arrest Bidar stelde het Hof namelijk dat studenten die “op basis van richtlijn 93/96 een 
verblijfsrecht hebben, aan deze richtlijn geen recht ontlenen op uitbetaling van steun voor hun 
kosten van levensonderhoud1722”. Een student die daarentegen “krachtens artikel 18 EG [huidig 
artikel 21 VWEU] en richtlijn 90/364 legaal verblijft op het grondgebied van een andere lidstaat, 
waar hij hoger onderwijs wenst te gaan volgen of voort te zetten1723”, kon zich wel op artikel 18 
VWEU beroepen. Hieruit kon terecht worden afgeleid dat er twee soorten migrerende studenten 
                                                 
1719
 Conclusie van 10 juli 2008 van advocaat-generaal J. Mazák bij arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-
158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 95.  
1720
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119. 
1721
 Conclusie van 10 juli 2008 van advocaat-generaal J. Mazák bij arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-
158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 98-99.  
1722
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punt 45. 
1723
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punt 46. 
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bestonden. Deze redenering veroorzaakte wel discriminatie tussen deze twee groepen, maar gaf 
Richtlijn 93/96 een bestaansreden1724.  
 
660. Hiertegenover staat de visie van advocaat-generaal MAZÁK. Volgens hem kon uit het 
arrest Bidar1725 niet worden afgeleid dat een student die een verblijfsrecht geniet op grond van 
Richtlijn 93/96 geen beroep meer kan doen op het algemene discriminatieverbod. Hij verdedigde 
dat er een duidelijk onderscheid moet worden gemaakt tussen het verblijfsrecht en het recht om 
niet te worden gediscrimineerd. Wat het verblijfsrecht betreft, volgt uit de zaak Baumbast en R 
dat een EU-onderdaan een verblijfsrecht in een andere lidstaat kan ontlenen aan artikel 21 
VWEU1726 onder de voorwaarden en beperkingen in het Verdrag en de uitvoeringsbepalingen 
hiervan, waaronder Richtlijn 93/96 wordt begrepen. Deze verblijfsrichtlijn kan enkel worden 
beschouwd als de lex specialis van artikel 21 VWEU en niet van artikel 18 VWEU. Lidstaten 
mogen daarom het verblijfsrecht afhankelijk stellen van de voorwaarden die worden opgesomd in 
de verblijfsrichtlijnen, maar zodra een EU-burger legaal op hun grondgebied verblijft, kunnen ze 
niet verhinderen dat hij gebruik maakt van het recht om niet te worden gediscrimineerd op grond 
van zijn nationaliteit1727. Advocaat-generaal MAZÁK meende dat zijn visie werd bevestigd door 
de zaak Grzelzcyk, waarin het Hof volgens hem te kennen gaf dat geen enkele verdragsbepaling 
het recht op sociale uitkeringen voor een student uitsluit1728. 
 
 Deze redenering is merkwaardig, aangezien artikel 18 VWEU discriminatie op grond van 
nationaliteit verbiedt binnen de materiële werkingssfeer van het Verdrag, die net wordt beperkt 
door de verblijfsrichtlijnen1729. 
   
661. Het Hof kwam, via een veel kortere redenering, tot hetzelfde besluit als advocaat-generaal 
MAZÁK, namelijk dat mevrouw Förster een beroep kon doen op het discriminatieverbod op 
grond van nationaliteit om een beurs voor levensonderhoud te bekomen. Volgens het Hof 
verleende artikel 3 Richtlijn 93/96 EU-studenten geen recht op een beurs voor levensonderhoud 
                                                 
1724
 C. MARZO, “A New Method of Interpretation Linked to European Citizenship: the Förster Case”, Web J.C.L.I. 
2010, (1) 7 (14). 
1725
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119. 
1726
 Arrest van 17 september 2002, Baumbast en R/Secretary of State for the Home Department, C-413/99, Jur. 2002, 
p. I-7091, punt 84. 
1727
 Conclusie van 10 juli 2008 van advocaat-generaal Mazák bij arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-
158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 113-118.  
1728
 Arrest van 20 september 2001, R. Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193, punt 39. 
1729
 H. VAN EIJKEN, “Noot onder de zaak C-158/07, Jacqueline Förster t. Hoofddirectie van de Informatie Beheer 
Groep”, S.E.W. 2009, (176) 178 (179). 
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in het gastland1730, maar belette dit artikel evenmin dat een EU-onderdaan “die, krachtens artikel 
18 EG [huidig artikel 21 VWEU] en de ter uitvoering van dit artikel vastgestelde bepalingen1731” 
legaal op het grondgebied van een andere lidstaat verblijft en studeert, zich kan beroepen op het 
algemene discriminatieverbod omdat het een “fundamenteel beginsel van gelijke behandeling1732” 
is. Het feit dat mevrouw Förster voornamelijk om studieredenen naar Nederland was gekomen, 
was volgens het Hof irrelevant1733.  
 
 Na de zaak Förster was bijgevolg nog steeds niet duidelijk of studenten die hun 
verblijfsrecht aan Richtlijn 93/96 ontleenden al dan niet een beroep konden doen op artikel 18 
VWEU om een beurs voor levensonderhoud in het gastland te bekomen1734.  
 
662.  Vervolgens ging het Hof na of Nederland het recht op een beurs voor levensonderhoud kon 
begrenzen door het alleen toe te kennen aan EU-onderdanen van een andere lidstaat die 
gedurende minstens vijf jaar op zijn grondgebied verbleven. Hiervoor moest het Hof eerst nagaan 
of er in casu sprake was van een discriminerende behandeling.  
 
663. Hierboven werd er reeds op gewezen dat de Nederlandse Wet Studiefinanciering de 
voorafgaande verblijfsvoorwaarde van minstens vijf jaar alleen oplegde aan de studenten die 
afkomstig waren uit een andere lidstaat1735. Deze voorwaarde werd niet tegengeworpen aan 
studenten met de Nederlandse nationaliteit. De verwijzende rechter vestigde hier uitdrukkelijk de 
aandacht op1736. Niettemin ging het Hof hier niet nader op in. Het merkte dit onderscheid terloops 
op, maar stelde vervolgens dat het de voorliggende vraag met betrekking tot de mogelijke 
begrenzing van de studiefinanciering voor buitenlandse studenten reeds had beantwoord in het 
arrest Bidar1737.  
 
 Dit is op zijn minst merkwaardig te noemen. In deel I werd immers aangetoond dat 
wanneer het Hof artikel 18 VWEU toepast, het eerst moet onderzoeken of de nationale maatregel 
de onderdanen afkomstig uit de andere lidstaten op directe of indirecte wijze discrimineert op 
                                                 
1730
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 42. 
1731
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 43. 
1732
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 43. 
1733
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 35-44. 
1734
 In deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3, 3.1, d, werd er gewezen op de twee interpretaties van het arrest Bidar die na 
de uitspraak waren ontstaan. 
1735
 Zie randnummer 654.  
1736
 Vraag 3, a): “Zo ja, is gedurende die periode een verblijfsduurvoorwaarde die uitsluitend aan onderdanen van 
andere lidstaten dan het gastland wordt tegengeworpen, geoorloofd?”.  
1737
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 45. 
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grond van hun nationaliteit. Dit onderzoek is namelijk essentieel in functie van de 
rechtvaardigingsgronden die kunnen worden ingeroepen om de in beginsel discriminerende 
maatregel alsnog te rechtvaardigen. Op grond van de vaste rechtspraak van het Hof kunnen 
gevallen van directe discriminatie namelijk enkel worden gerechtvaardigd op grond van 
uitdrukkelijk vastgestelde uitzonderingen. Maatregelen die indirect discrimineren kunnen 
daarentegen ook worden gerechtvaardigd door dwingende redenen van algemeen belang.  
 
 In casu discrimineerde de Nederlandse regelgeving de EU-onderdanen van de andere 
lidstaten op directe wijze op grond van hun nationaliteit. Dit betekent dat de Nederlandse 
maatregel enkel kon worden gerechtvaardigd door uitzonderingen die uitdrukkelijk in het 
Unierecht zijn opgenomen. Het Hof gaat hier volledig aan voorbij en verwijst enkel naar het 
arrest Bidar. Deze zaak verschilde echter op belangrijke wijze van de zaak Förster. In de zaak 
Bidar was er namelijk sprake van indirecte discriminatie op grond van nationaliteit, aangezien 
alle studenten in het Verenigd Koninkrijk aan de verblijfsvoorwaarde moesten voldoen die 
gemakkelijker kon worden vervuld door de nationale onderdanen. Volledig in overeenstemming 
met zijn vaste rechtspraak oordeelde het Hof dan ook dat de maatregel alsnog kon worden 
gerechtvaardigd indien deze een dwingende reden van algemeen belang nastreefde en 
daarenboven de proportionaliteitstest doorstond. Het Hof stelde dat lidstaten in zekere mate 
financieel solidair moeten zijn met de onderdanen van de andere lidstaten, maar dat de 
toekenning van steun voor levensonderhoud aan deze onderdanen geen onredelijke last voor de 
schatkist mag vormen, waardoor het totale bedrag van de toegekende steun in gevaar zou kunnen 
komen. Daarom was het volgens het Hof gerechtvaardigd om dergelijke steun alleen toe te 
kennen aan EU-studenten die in zekere mate zijn geïntegreerd in de samenleving van het 
gastland1738. In de zaak Förster verwees het Hof naar deze rechtspraak en besloot dat ook de 
Nederlandse verblijfsvoorwaarde kon worden gerechtvaardigd “door het doel van de ontvangende 
lidstaat om zich te vergewissen van het bestaan van een zekere mate van integratie op zijn 
grondgebied van studenten die onderdaan zijn van andere lidstaten1739” indien de 
verblijfsvoorwaarde geschikt was en niet verder ging dan nodig om het doel te bereiken1740.  
 
 Bijgevolg onderzocht het Hof in de zaak Förster, zonder enige verklaring, of een direct 
discriminerende nationale maatregel kon worden gerechtvaardigd door een dwingende reden van 
                                                 
1738
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punten 56-57. 
1739
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 51. 
1740
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 52-53. 
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algemeen belang1741. De vraag stelt zich of het Hof zich hiervan bewust was. Er zijn twee 
mogelijke antwoorden: ofwel is het Hof van mening dat ook gevallen van directe discriminatie 
kunnen worden gerechtvaardigd door een dwingende reden van algemeen belang, ofwel 
bestudeerde het Hof de verblijfsvoorwaarde zonder aandacht te hebben voor de context. De 
tweede optie lijkt de meest waarschijnlijke.  
 
664. Vooraleer nader in te gaan op de proportionaliteitstest die door het Hof werd doorgevoerd, 
moet worden opgemerkt dat het Hof naging of de Nederlandse verblijfsvoorwaarde kon worden 
gerechtvaardigd “door het doel van de ontvangende lidstaat om zich te vergewissen van het 
bestaan van een zekere mate van integratie op zijn grondgebied van studenten die onderdaan zijn 
van andere lidstaten1742”. Het Hof lijkt het feit dat een lidstaat wil nagaan of een EU-onderdaan 
uit een andere lidstaat in zijn samenleving is geïntegreerd, te beschouwen als een dwingende 
reden van algemeen belang en verwijst hiervoor naar het arrest Bidar. Daar is echter terug te 
vinden dat de integratie een middel is om ervoor te zorgen dat de toekenning van beurzen voor 
levensonderhoud aan studenten uit andere lidstaten geen onredelijke last wordt die het totale 
budget voor dergelijke steun zou kunnen aantasten1743. Er kan dan ook van worden uitgegaan dat 
het Hof in de zaak Förster dezelfde dwingende reden van algemeen belang als in de zaak Bidar 
onderzocht1744. Advocaat-generaal SHARPSTON deelt deze visie echter niet. In haar conclusie 
bij de zaak Commissie tegen Nederland1745, wees ze op dit verschil en concludeerde dat de zaak 
Förster niet kan worden gezien als een bevestiging van de rechtspraak in de zaak Bidar1746. Uit 
het arrest van het Hof in de zaak Commissie tegen Nederland kan echter niet worden afgeleid of 
het Hof het met haar eens was1747. Daarom riep ze het Hof in haar conclusie bij de gevoegde 
zaken Prinz en Seeberger op om te verduidelijken of “de integratiedoelstelling een afzonderlijke 
legitieme doelstelling [is] waarin een beperking van het recht van vrij verkeer haar 
rechtvaardiging kan vinden. (…) Of is het criterium van de mate van integratie slechts een middel 
om de economische doelstelling te verwezenlijken1748”. Maar ook in het arrest van deze gevoegde 
                                                 
1741
 A.P. VAN DER MEI, “Union citizenship and the legality of durational residence requirements for entitlement to 
student financial aid”, M.J. 2009, (477) 492 (496). 
1742
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 51. Deze zinsnede komt 
nogmaals terug in punt 56 van het arrest.  
1743
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punten 56-57.  
1744
 C. MARZO, “A New Method of Interpretation Linked to European Citizenship: the Förster Case”, Web J.C.L.I. 
2010, (1) 9 (14). 
1745
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3, 5°. 
1746
 Conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punten 76-84. 
1747
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g. 
1748
 Conclusie van 21 februari 2013 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 18 juli 2013, L. Prinz en P. 
Seeberger, C-523/11 en C-585/11, n.n.g., punt 72. 
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zaken erkende het Hof geen afzonderlijke integratiedoelstelling. Recent stelde het Hof wel in de 
zaak Meneses dat “zowel de integratie van studenten als de wens om na te gaan of een zekere 
band bestaat tussen de samenleving van de betrokken lidstaat en de ontvanger van een prestatie 
(…), zeer wel kunnen worden aangemerkt als objectieve overwegingen van algemeen belang1749”. 
Hieruit zou kunnen worden afgeleid dat het Hof van oordeel is dat ook een integratiedoelstelling 
kan worden erkend als een dwingende reden van algemeen belang. Het is afwachten hoe het Hof 
deze stelling in zijn latere rechtspraak verder zal ontwikkelen.  
 
665. Vervolgens ontleedde het Hof grondig of de Nederlandse verblijfsvoorwaarde van vijf jaar 
geschikt was en niet verder ging dan noodzakelijk om te garanderen dat de EU-student in de 
samenleving van het gastland was geïntegreerd. Het Hof kwam, net zoals de tussenkomende 
lidstaten, tot het besluit dat dit het geval was1750. Het Hof staafde de evenredigheid door te 
verwijzen naar artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38, ook al was deze Richtlijn op het ogenblik van 
de feiten nog niet van toepassing, en de zaak Collins1751. Artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38 
bepaalt namelijk dat de lidstaten niet verplicht zijn om aan studenten van een andere lidstaat die 
geen EU-werknemer, zelfstandige of familie van deze economisch actieven zijn, een beurs of 
lening voor levensonderhoud toe te kennen wanneer zij niet beschikken over een duurzaam 
verblijfsrecht in de gastlidstaat1752. Uit de zaak Collins volgt daarenboven dat een 
verblijfsvoorwaarde pas evenredig is wanneer deze voorwaarde door de nationale autoriteiten 
wordt toegepast via “duidelijke en vooraf kenbare criteria1753”, waarvan volgens het Hof in casu 
sprake was. Hieruit kon volgens het Hof worden afgeleid dat de Nederlandse verblijfsvoorwaarde 
van vijf jaar geschikt was en niet verder ging dan noodzakelijk om het doel te bereiken “dat erin 
bestaat een zekere mate van integratie van studenten uit andere lidstaten in de ontvangende 
lidstaat te verzekeren1754”.  
 
 Het Hof maakte bijgevolg gebruik van een zeer soepele proportionaliteitstest, wat niet lijkt 
te stroken met zijn vaste rechtspraak1755 dat de uitzonderingsmogelijkheden op het 
                                                 
1749
 Arrest van 24 oktober 2013, A.I.T. Meneses, C-220/12, n.n.g., punt 34. 
1750
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 52-58. 
1751
 Arrest van 23 maart 2004, Collins, C-138/02, Jur. 2004, p. I-2703. Voor de feiten, zie voetnoot 1445. 
1752
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 52-55. 
1753
 Arrest van 23 maart 2004, Collins, C-138/02, Jur. 2004, p. I-2703, punt 72. 
1754
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 58. 
1755
 Bijvoorbeeld arrest van 4 december 1974, Van Duyn, 41/74, Jur. 1974, p. 1337, punt 18; arrest van 26 februari 
1975, Bonsignore, 67/74, Jur. 1975, p. 297, punt 6 en arrest van 3 juni 1986, .H. Kempf/Staatssecretaris van Justitie, 
139/85, Jur. 1986, p. 1741, punt 13. Zie ook deel I, hoofdstuk 2, afdeling 6. 
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discriminatieverbod strikt moeten worden geïnterpreteerd1756. Deze soepele proportionaliteitstest 
kan worden verklaard door het feit dat het Hof niet wenste in te gaan tegen de wil van de 
Europese wetgever. Het Hof paste immers de letterlijke tekst van artikel 24, lid 2 Richtlijn 
2004/38 toe op het voorliggende geval en ging zelfs niet na waarom de Europese wetgever voor 
de vijfjarige termijn had gekozen. Bij nader onderzoek blijkt hier in de voorbereidende 
werkzaamheden geen reden voor terug te vinden. Volgens VAN DER MEI ligt de verklaring bij 
de rechtspraak van het Hof. Artikel 24 Richtlijn 2004/38 werd namelijk door de Europese 
wetgever ingevoerd toen de rechtspraak in de zaak Lair1757 nog van toepassing was, die stelde dat 
‘echte’ migrerende studenten geen recht hadden op steun voor levensonderhoud1758.  
 
666. Het Hof benadrukte verder dat de lidstaten een beurs voor levensonderhoud niettemin 
mogen toekennen aan studenten die niet aan deze verblijfsvoorwaarde voldoen, al zijn ze hiertoe 
niet verplicht1759. Het Hof herhaalde op deze wijze artikel 37 Richtlijn 2004/38, waarin terug te 
vinden is dat de lidstaten gunstigere bepalingen dan voorzien in de Richtlijn mogen vaststellen.  
 
667. Het Hof koos in de zaak Förster bijgevolg voor een algemeen criterium. Alleen de EU-
student die reeds gedurende vijf jaar legaal in het gastland verblijft, heeft er recht op een beurs 
voor levensonderhoud omdat hij voldoende in de maatschappij van deze gastlidstaat is 
geïntegreerd. Het Hof had geen oog voor individuele afwijkingen. Nochtans hadden een aantal 
partijen hier uitdrukkelijk op aangedrongen. Zo meende mevrouw Förster dat iedere lidstaat aan 
de hand van persoonlijke factoren geval per geval moest onderzoeken of de student voldoende in 
zijn maatschappij is geïntegreerd1760. De Commissie was genuanceerder en stelde dat er in 
bepaalde omstandigheden naar andere criteria moet worden gekeken. Zo moet er volgens haar 
rekening worden gehouden met het feit dat de student dicht bij de grens is geboren of in het 
gastland heeft gewerkt1761. Advocaat-generaal MAZÁK focuste op de student zelf en meende dat 
                                                 
1756
 S. DE LA ROSA, « La citoyenneté Européenne à la mesure des intérêts nationaux. A propos de l’arrêt Förster (aff. 
C-158/07 du 18 novembre 2008) », C.D.E. 2009, (549) 566 (567).  
1757
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161. Voor een nadere 
uiteenzetting, zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.3. 
1758
 A.P. VAN DER MEI, “Union citizenship and the legality of durational residence requirements for entitlement to 
student financial aid”, M.J. 2009, (477) 490 (496). 
1759
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 59. 
1760
 Conclusie van 10 juli 2008 van advocaat-generaal Mazák bij arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-
158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 93. 
1761
 Conclusie van 10 juli 2008 van advocaat-generaal Mazák bij arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-
158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 97. 
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deze met passende middelen zijn werkelijke band met de samenleving van het gastland moet 
aantonen1762.  
 
 Het Hof hanteerde in de zaak Förster dus een enge interpretatie van het begrip 
integratie1763, wat enerzijds de rechtszekerheid ten goede komt1764, maar anderzijds niet altijd een 
realistische weergave van de werkelijkheid vormt. Naast de verblijfsduur geven ook heel wat 
andere factoren de mate weer waarin een migrerende student in de samenleving van een lidstaat is 
geïntegreerd1765. Indien de lidstaten echter rekening zouden moeten houden met de individuele 
omstandigheden van elke migrerende student, dan zou dit heel wat administratieve problemen 
met zich meebrengen, waarvoor het Hof tot op heden in zijn rechtspraak geen aandacht voor 
heeft1766. Het feit dat het Hof in de zaak Förster de voorkeur geeft aan een algemeen criterium, de 
vijfjarige verblijfsvoorwaarde, is dan ook uitermate gunstig voor de lidstaten1767.  
 
 Deze uitspraak staat in contrast met de rechtspraak van het Hof in de zaken Ioannidis1768 en 
Prete1769, die reeds eerder aan bod kwamen1770, waarin het Hof oordeelde dat het criterium van 
een nationaal middelbareschooldiploma of een band met het nationale onderwijssysteem te 
exclusief is en niet noodzakelijk in de juiste mate de band weergeeft tussen de aanvrager van een 
wachtuitkering en de nationale arbeidsmarkt. In deze zaken had het Hof immers aandacht voor de 




                                                 
1762
 Conclusie van 10 juli 2008 van advocaat-generaal Mazák bij arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-
158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 133 en 135. 
1763
 S. DE LA ROSA, « La citoyenneté Européenne à la mesure des intérêts nationaux. A propos de l’arrêt Förster (aff. 
C-158/07 du 18 novembre 2008) », C.D.E. 2009, (549) 561 (567). 
1764
 Duitsland had op dit voordeel gewezen. Zie conclusie van 10 juli 2008 van advocaat-generaal Mazák bij arrest van 
18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 102. Ook VAN EIJKEN is deze mening 
toegedaan. Zie H. VAN EIJKEN, “Noot onder de zaak C-158/07, Jacqueline Förster t. Hoofddirectie van de Informatie 
Beheer Groep”, S.E.W. 2009, (176) 179 (179). 
1765
 Heeft de student familie of een eigendom in gastland? Doet hij er aan vrijwilligerswerk? Waar gaan zijn kinderen 
naar school? Zie A.P. VAN DER MEI, “Union citizenship and the legality of durational residence requirements for 
entitlement to student financial aid”, M.J. 2009, (477) 487 (496).  
1766
 Arrest van 4 maart 2004, Commissie/Frankrijk, C-334/02, Jur. 2004, p. I-2229, punt 29; arrest van 14 september 
2006, Centro di Musicologia Walter Stauffer, C-386/04, Jur. 2006, p. I-8203, punt 48 en arrest van 12 december 2006, 
Test Claimants in the FII Group Litigation, C-446/04, Jur. 2006, p. I-11753, punt 70. 
1767
 S. DE LA ROSA, « La citoyenneté Européenne à la mesure des intérêts nationaux. A propos de l’arrêt Förster (aff. 
C-158/07 du 18 novembre 2008) », C.D.E. 2009, (549) 561 (567). 
1768
 Arrest van 15 september 2005, Ioannis Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275. 
1769
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g. 
1770
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §1. 
1771
 Arrest van 15 september 2005, Ioannis Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punt 33 en arrest van 25 oktober 
2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punt 44. 
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c. Praktische implicaties voor de lidstaten 
 
668. Na de zaak Förster lijkt het Hof van Justitie niet langer een onderscheid te maken tussen de 
studenten die in de gastlidstaat een verblijfsrecht op grond van Richtlijn 93/96 en zij die een 
verblijfsrecht op grond van Richtlijn 90/364 genieten. Beide groepen studenten kunnen zich 
volgens het Hof beroepen op het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit. Op 
deze wijze verloor artikel 3 Richtlijn 93/96, dat uitdrukkelijk voorzag dat EU-studenten op basis 
van deze Richtlijn geen beroep konden doen op een gelijke beurs voor levensonderhoud als de 
nationale onderdanen, elke betekenis, nog voor Richtlijn 2004/38 in werking trad1772.  
 
669. Sinds het arrest Förster moeten de lidstaten bijgevolg alle EU-onderdanen bij de 
toekenning van studiefinanciering op gelijke wijze behandelen. Een verblijfsvoorwaarde van vijf 
jaar mag volgens het Hof worden opgelegd wanneer de lidstaat zich wil “vergewissen van het 
bestaan van een zekere mate van integratie op zijn grondgebied van studenten die onderdaan zijn 
van andere lidstaten1773”. Hiermee leek het Hof een andere rechtvaardigingsgrond te aanvaarden 
dan in de zaak Bidar, waarin werd gesteld dat lidstaten ervoor mogen zorgen dat hun staatskas 
door de migrerende studenten niet te zwaar wordt belast, waardoor hun onderwijsstelsel in gevaar 
zou kunnen komen. Het Hof kwam echter tot deze vaststelling onder verwijzing naar zijn arrest 
Bidar. Hieruit kan worden afgeleid dat het Hof in de zaak Förster het nagestreefde doel en het 
middel om dit doel te bereiken, namelijk studiefinanciering enkel toekennen aan de EU-burgers 
die in zekere mate in de samenleving van de gastlidstaat zijn geïntegreerd, door elkaar haalde.  
 
670. Wat de proportionaliteitstest betreft, moet worden opgemerkt dat het Hof deze in de zaak 
Förster op soepele wijze toepaste. Het Hof oordeelde namelijk dat migrerende studenten pas na 
vijf jaar ononderbroken legaal verblijf in Nederland aanspraak kunnen maken op eenzelfde beurs 
voor levensonderhoud als Nederlandse studenten. Het Hof kwam tot dit besluit op basis van een 
richtlijnconforme interpretatie van Richtlijn 2004/38, die op het ogenblik van de feiten nog niet in 
voege was. In artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38 is namelijk terug te vinden dat de lidstaten alleen 
verplicht zijn om een beurs voor levensonderhoud toe te kennen aan de EU-studenten die geen 
EU-werknemer, zelfstandige of familielid van deze economisch actieven zijn, zodra ze vijf jaar 
ononderbroken op hun grondgebied verblijven.  
 
                                                 
1772
 C. MARZO, “A New Method of Interpretation Linked to European Citizenship: the Förster Case”, Web J.C.L.I. 
2010, (1) 8 (14). 
1773
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 51. 
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 Het Hof had geen aandacht voor individuele factoren en koos met het algemene 
verblijfscriterium resoluut voor de rechtszekerheid. Het is mogelijk dat het Hof op deze wijze 
wilde tegemoet komen aan de veel gehoorde kritiek1774 dat het teveel aandacht heeft voor de 
rechten van de EU-burger en te weinig voor de keuzes die de Europese wetgever en de lidstaten 
maken1775. Nochtans staat het aan het Hof van Justitie om de verenigbaarheid te beoordelen van 
het secundaire Unierecht met het primaire recht, waaronder artikel 18 VWEU1776.  
 
671. De zaak Förster werd in de rechtsleer fel bekritiseerd. Zo vindt VAN DER MEI het 
onaanvaardbaar dat de vijfjarige verblijfsvoorwaarde zowel wordt tegengeworpen aan studenten 
die op grond van Richtlijn 93/96 in het gastland verblijven als aan deze die een verblijfsrecht 
genieten op grond van Richtlijn 90/364. Volgens hem vertonen beide groepen studenten een 
belangrijk verschil, waardoor ze niet zomaar kunnen worden gelijkgeschakeld. De studenten die 
hun verblijfsrecht genieten op grond van Richtlijn 93/96 zijn louter om studieredenen naar het 
gastland gekomen en hebben noch zelf, noch via hun ouders bijgedragen aan de financiering van 
het onderwijs in het gastland via belastingbijdragen. Daarom is het volgens hem logisch dat zij 
alleen van een beurs voor levensonderhoud in het gastland kunnen genieten wanneer zij 
voldoende in die samenleving zijn geïntegreerd. Hiertegenover staan echter de studenten die hun 
verblijfsrecht genieten op grond van Richtlijn 90/364. Zij verplaatsten hun woonplaats naar het 
gastland en zijn daar belastbaar, waardoor zij mee het onderwijs financieren en daarenboven 
sneller in de samenleving zullen zijn geïntegreerd1777.  
 
 Bovendien wordt er in de rechtsleer op gewezen dat migrerende studenten slechts zelden 
aan de vijfjarige verblijfsvoorwaarde zullen voldoen. Deze studenten volgen namelijk meestal 
slechts een deel van hun opleiding in een andere lidstaat. Daarenboven duren heel wat 
opleidingen slechts vier of vijf jaar, waardoor de EU-studenten die dergelijke opleidingen in een 
                                                 
1774
 K. HAILBRONNER, “Union Citizenship and Access to Social benefits”, C.M.L.Rev. 2005, (1245) 1251 (1267); M. 
DOUGAN, “The constitutional dimension to the case law on Union citizenship”, E.L.Rev. 2006, (613) 623 (641) en E. 
SPAVENTA, “Seeing the wood despite the trees? On the scope of Union citizenship and its constitutional effects”, 
C.M.L.Rev. 2008, (13) 13 (45). 
1775
 A.P. VAN DER MEI, “Union citizenship and the legality of durational residence requirements for entitlement to 
student financial aid”, M.J. 2009, (477) 479 (496) en D. MARTIN, “Comments on Förster (Case C-158/07 of 18 
November 2008), Metock (Case C-127/08 of 25 July 2008) and Huber (Case C-524/06 of 16 December 2008)”, 
E.J.M.L. 2009, (95) 100 (108). 
1776
 Artikel 267 VWEU.  
1777
 A.P. VAN DER MEI, “Union citizenship and the legality of durational residence requirements for entitlement to 
student financial aid”, M.J. 2009, (477) 486-487 (496). 
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andere lidstaat volgen er nooit in aanmerking zullen komen voor een beurs voor 
levensonderhoud1778. 
 
672. Hiertegenover staat dat de EU-lidstaten erg tevreden waren met het arrest Förster. Zij 
kregen immers de toestemming om op basis van een duidelijk en gemakkelijk hanteerbaar 
criterium, namelijk een vijfjarige verblijfsvoorwaarde, een onderscheid te maken tussen de EU-
onderdanen aan wie ze wel en geen beurs voor levensonderhoud moeten toekennen. Daarenboven 
moeten ze niet geval per geval nagaan of er nog andere factoren zijn die erop kunnen wijzen dat 
de betrokken student voldoende in zijn samenleving is geïntegreerd, wat een grote 
administratieve last zou meebrengen1779. Zonder dat ze het verwacht hadden, had het Hof 




673. Na het arrest Förster kon de vraag worden gesteld of het risico bestond dat de lidstaten die 
een kortere verblijfsvoorwaarde dan vijf jaar oplegden, deze voorwaarde zouden optrekken tot 
vijf jaar om ervoor te zorgen dat migrerende studenten zo min mogelijk op hun onderwijsstelsel 
zouden wegen. Geen enkele lidstaat leek hiertoe te zijn overgegaan. Rechtsoverweging 29 van 
Richtlijn 2004/38 voorziet immers dat de inwerkingtreding van de Richtlijn geen aanleiding mag 
geven tot een ‘leveling down’. 
 
 
3.4. Door een contingent voor niet-verblijvende EU-studenten in te voeren 
 
a. De regelgeving van de Franse Gemeenschap in België (2010) 
 
674. In de zaak Bressol, die hierboven reeds uitgebreid werd onderzocht1781, had de Franse 
Gemeenschap de invoering van een contingent voor de onderwijstoegang dat voornamelijk de 
buitenlandse studenten trof, niet alleen pogen te rechtvaardigen door zich te baseren op de 
bescherming van de homogeniteit van haar onderwijsstelsel. Zij voerde tevens aan - hierin 
                                                 
1778
 H. VAN EIJKEN, “Noot onder de zaak C-158/07, Jacqueline Förster t. Hoofddirectie van de Informatie Beheer 
Groep”, S.E.W. 2009, (176) 178 (179). 
1779
 A.A.M. SCHRAUWEN, “Verblijfsduur als weerspiegeling van ‘een zekere mate van integratie’: transparantie 
versus proportionaliteit”, N.T.E.R. 2009, (77) 82 (83). 
1780
 A.P. VAN DER MEI, “Union citizenship and the legality of durational residence requirements for entitlement to 
student financial aid”, M.J. 2009, (477) 485-486 (496). 
1781
 Deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §2, 2.2.  
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gesteund door Oostenrijk1782 - dat deze maatregel moest voorkomen dat de (para)medische 
opleidingen, die erg duur zijn qua infrastructuur en personeel, een buitensporige financiële last 
voor de schatkist zouden veroorzaken, die op termijn zou kunnen leiden tot de afschaffing van 
deze opleidingen.  
 
675. België had 25 jaar eerder, in de zaak Gravier1783, als eerste lidstaat, al gewezen op de 
ernstige budgettaire gevolgen die buitenlandse studenten kunnen veroorzaken. Deze 
rechtvaardigingsgrond vond bij het Hof van Justitie toen geen gehoor, omdat de zaak betrekking 
had op een direct discriminerende schooltoelage, een vorm van discriminatie die enkel kan 
worden gerechtvaardigd door een uitzondering die uitdrukkelijk in het EU-recht is voorzien.  
 
676. Het Hof moest zich in de zaak Bressol - net zoals in de zaak Commissie tegen Oostenrijk1784 
- bijgevolg ook buigen over de vraag of een lidstaat de instroom van buitenlandse EU-studenten 
mag beperken uit vrees voor een aantasting van het financiële evenwicht van zijn schatkist door 
een zekere band te eisen met zijn samenleving. 
 
b. Reactie van het Hof van Justitie 
 
677. In de zaak Bressol had de Franse Gemeenschap verdedigd dat het decreet Simonet voor de 
(para)medische opleidingen nodig was om te voorkomen dat de massale instroom van EU-
studenten, waaronder zich voornamelijk Franse studenten bevonden, een onredelijke last voor 
haar schatkist zou vormen. Hiervan was volgens de Franse Gemeenschap sprake zodra het aantal 
niet-verblijvende studenten 30% van het totale aantal studenten dat zich tijdens het vorige 
academiejaar voor de desbetreffende opleidingen inschreef, oversteeg. België benadrukte dat het 
een poging had ondernomen om een bilaterale compensatieregeling met Frankrijk uit te werken, 
maar dat tot nog toe geen overeenstemming kon worden bereikt.  
 
 De Franse Gemeenschap had voor deze rechtvaardigingsgrond zijn inspiratie gehaald uit de 
rechtspraak van het Hof van Justitie. In de Belgische prejudiciële zaak Grzelzcyk had het Hof een 
student die tijdelijk problemen ondervond om in zijn bestaan te kunnen voorzien, het recht 
                                                 
1782
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
49. 
1783
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punt 12. Voor een nadere uiteenzetting 
van deze zaak, zie deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §1, 1.2, 3°. 
1784
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969. 
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toegekend op een sociale bijstandsuitkering in de ontvangstlidstaat1785. In de zaak Bidar werd 
hieraan toegevoegd dat dit er niet toe mag leiden dat deze studenten een onredelijke last gaan 
vormen voor de schatkist die de totale steun in het gedrang zou kunnen brengen1786. De Franse 
Gemeenschap was van oordeel dat deze rechtspraak, die weliswaar betrekking had op 
bijstandsuitkeringen en studiefinanciering, ook kon worden toegepast op nationale maatregelen 
die de toegang tot het hoger onderwijs regelen en meende dan ook dat het decreet Simonet in 
overeenstemming was met het Unierecht. 
 
678. Volgens advocaat-generaal SHARPSTON kon de rechtspraak in de zaak Bidar niet worden 
toegepast op het voorliggende geval omdat beide zaken een groot verschilpunt vertoonden. De 
zaak Bidar had namelijk betrekking op de toegang tot “financiële bijstand1787” om de 
onderwijskosten te dekken, terwijl de zaak Bressol de “toegang tot het onderwijs zelf1788” betrof. 
Dit laatste vormt volgens SHARPSTON “de essentie van het door het Verdrag gewaarborgde 
beginsel van het vrije verkeer van studenten1789”, waardoor lidstaten zich niet kunnen beroepen op 
de in de zaak Bidar erkende financiële rechtvaardigingsgrond om de toegang tot het hoger 
onderwijs voor EU-studenten te beperken1790.  
 
 Vervolgens haalde advocaat-generaal SHARPSTON vier redenen aan waarom een beroep 
op een zuiver economisch argument in casu problematisch was. Ten eerste wees ze op de vaste 
rechtspraak1791 die stelt dat een zuiver economisch argument enkel een dwingende reden van 
algemeen belang kan uitmaken in het kader van de sociale zekerheid. Vervolgens stelde ze dat de 
Franse Gemeenschap het free rider argument niet kon aanhalen omdat de buitenlandse studenten 
in het gastland indirecte belastingen betaalden en er zo een bron van inkomsten voor de economie 
vormden1792. Ten derde begreep SHARPSTON niet in welke mate het budget van de Franse 
                                                 
1785
 Arrest van 20 september 2001, Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193, punt 44. 
1786
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punt 56. 
1787
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 80. 
1788
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 80. 
1789
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 82. 
SHARPSTON verwees hier naar de zaak Commissie tegen Oostenrijk, waarin het Hof uitdrukkelijk stelde dat het recht 
op toegang tot het onderwijs de essentie uitmaakt van het vrije studentenverkeer dat door het Verdrag wordt 
gewaarborgd. Zie arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 70. 
1790
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 82. 
1791
 Arrest van 17 maart 2005, Kranemann, C-109/04, Jur. 2005, p. I-2421, punt 34 en de daar aangehaalde rechtspraak. 
1792
 Deze visie is ook terug te vinden bij advocaat-generaal JACOBS (conclusie van 20 januari 2005 van advocaat-
generaal Jacobs bij arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, voetnoot 29) en 
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Gemeenschap werd bedreigd, aangezien er wordt gewerkt met een ‘gesloten envelop’-systeem1793 
waardoor stijging of daling van het aantal studenten volgens haar geen invloed op het budget 
heeft. Tot slot was ze van mening dat de Franse Gemeenschap niet had aangetoond dat er een 
risico op ‘buitenmatig’ beslag van de overheidsfinanciën bestond en hoe het decreet een 
oplossing kon bieden. De Franse Gemeenschap kon zich volgens SHARPSTON dan ook niet 
beroepen op een financiële rechtvaardigingsgrond1794. 
 
679. Ook het Hof was deze mening toegedaan, al was zijn argumentatie heel wat beknopter. 
Volgens het Hof bleek uit de voorbereidende werkzaamheden van het decreet Simonet dat de 
financiële factor geen doorslaggevende rol had gespeeld bij de totstandkoming van het decreet. 
Daarenboven werd het onderwijs in de Franse Gemeenschap gefinancierd door het systeem van 
‘gesloten envelop’, waardoor het bedrag niet afhangt van het aantal studenten1795. 
 
 Er moet worden opgemerkt dat indien het Hof nader zou zijn ingegaan op het stelsel van de 
‘gesloten envelop’1796, het misschien wel aandacht zou hebben gehad voor het financiële 
argument. In dit stelsel hangt het onderwijsbudget voor het hoger onderwijs af van de 
consumptie-index. Het is opgebouwd uit twee delen. Het eerste deel is vast, het andere deel is 
variabel en hangt af van de weging van de studies die door de studenten worden gevolgd1797. 
Indien het studentenaantal sterk toeneemt, dan zal de financiering die niet even snel zal stijgen, 
bijgevolg niet volstaan. Onderwijsinstellingen zullen hun budget dan moeten verdelen over een 
groter aantal studenten, wat wel degelijk minder geld per student oplevert. 
 
c. Praktische implicaties voor de lidstaten 
 
680. In de zaak Bressol kwam het Hof van Justitie tot het besluit dat EU-lidstaten die hun 
onderwijstoegang voor niet-ingezetenen beperken door deze toegang voor hen te onderwerpen 
aan een quotum, deze indirect discriminerende maatregel niet kunnen rechtvaardigen door zuiver 
                                                                                                                                                 
advocaat-generaal GEELHOED (conclusie van 11 november 2004 van advocaat-generaal Geelhoed bij arrest van 15 
maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punt 65). 
1793
 Zie randnummer 584. 
1794
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punten 89-99. 
1795
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
50. 
1796
 Decreet van 9 september 1996 relatif au financement des Hautes Ecoles organisées ou subventionnées par la 
Communauté française, B.S. van 15 oktober 1996, p. 26473. 
1797
 L. DETROUX, « Les principes du financement de l’enseignement supérieur en Communauté française », 
http://www.docufin.fgov.be/intersalgnl/thema/publicaties/documenta/2009/BdocB_2009_Q4f_Detroux.pdf, 155-159. 
 Deel III Personenverkeer   
 
356 
budgettaire overwegingen, indien deze overwegingen geen doorslaggevende rol hebben gespeeld 
bij de totstandkoming van de maatregel en het onderwijs wordt gefinancierd via een ‘gesloten 
envelop’. 
 
681. A contrario kan er worden geargumenteerd dat indien de financiering niet via een ‘gesloten 
envelop’ gebeurt, het financiële argument bij een indirect discriminerende beperking van de 
onderwijstoegang wel kan worden aanvaard als dwingende reden van algemeen belang1798. 
Hiertegenover staat echter het feit dat het Hof de onderwijstoegang belangrijker acht dan de 
financiering ervan, waardoor het niet onwaarschijnlijk is dat het Hof ook in die omstandigheden 
geen aandacht zal hebben voor een financieel argument. Deze stelling wordt ondersteund door het 
feit dat Richtlijn 2004/38 voor de onderwijstoegang - in tegenstelling tot de steun voor 
levensonderhoud - geen uitzondering op het algemene discriminatieverbod op grond van 




682. Het Grondwettelijk Hof, dat het decreet Simonet op zijn evenredigheid moest beoordelen, 
stelde vast dat het Hof van Justitie te Luxemburg had geoordeeld dat in casu de vrees voor 
buitensporige financiële lasten voor de schatkist niet kon worden aanvaard als 
rechtvaardigingsgrond. In zijn arrest ten gronde wees het Grondwettelijk Hof er echter op dat de 
overheidsfinanciën wel degelijk werden bedreigd1799. Het is niet duidelijk waarom het 
Grondwettelijk Hof deze boodschap in zijn arrest opnam: wilde het beklemtonen dat het 
Luxemburgse Hof hiermee rekening had moeten houden of wenste het mee te geven dat het niet 
bereid was om de rechtspraak van het Hof te Luxemburg zomaar toe te passen1800?  
 
683. In de zaak Bressol had het Hof van Justitie de bescherming van de volksgezondheid als 
dwingende reden van algemeen belang aanvaard1801, waardoor het Grondwettelijk Hof het ganse 
decreet Simonet niet moest vernietigen, maar het lijkt niet uitgesloten dat bij een ander oordeel 
het Grondwettelijk Hof de Luxemburgse uitspraak, ondanks de verbindende kracht1802, naast zich 
                                                 
1798
 F. KAUFF-GAZIN, « Accès des étudiants aux études médicales et paramédicales en Belgique », Europe juni 2010, 
(12) 13 (13). 
1799
 Arrest van het Grondwettelijk Hof van 31 mei 2011, nr. 89/2011, punt B.4.4. en B.4.5. 
1800
 C. VAN DE HEYNING, “Grondwettelijke conversaties een meerwaarde voor de bescherming van fundamentele 
rechten? De interpretatie en toepassing van de fundamentele rechten in een complexe context van gelaagde 
bescherming”, T.B.P. 2012, (395) 415 (419). 
1801
 Zie hierna, deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §6, 6.1. 
1802
 Artikel 91 Reglement voor de procesvoering van het Hof van Justitie, P.B. L 265 van 29 september 2012, p. 1. 
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zou hebben neergelegd. Hiervan getuigt ook het feit dat het Grondwettelijk Hof niet inging op één 
van de elementen waartoe het door het Hof van Justitie in het kader van de rechtvaardigingsgrond 
omtrent de bescherming van de volkgezondheid nochtans was aangespoord1803. 
 
 
3.5. Door meeneembare studiefinanciering enkel toe te kennen aan EU-
werknemers en hun familieleden ten laste die gedurende de laatste zes 
jaar voorafgaand aan de studie minstens drie jaar in de werklidstaat 
verblijven 
 
a. De Nederlandse wetgeving (2012)  
 
684. In 2007 voerde Nederland de meeneembaarheid van zijn studiefinanciering in voor alle 
buitenlandse studies hoger onderwijs1804. Alle studenten die aanspraak konden maken op 
volledige studiefinanciering voor een opleiding in Nederland1805 en gedurende de laatste zes jaar 
minstens drie jaar legaal in Nederland hadden verbleven, konden deze studiebeurs meenemen 
wanneer ze in het buitenland een studie aan het hoger onderwijs wensten te starten of verder te 
zetten1806.  
 
685. Deze Nederlandse ‘drie uit zes’-regel was volgens de Europese Commissie in strijd met 
artikel 45 VWEU en artikel 7, lid 2 Verordening 492/20111807 omdat hierdoor migrerende 
werknemers en hun familieleden ten laste op indirecte wijze werden gediscrimineerd op grond 
                                                 
1803
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §6, 6.1, d. 
1804
 Namelijk voor een volledige bachelor of master. 
1805
 Alle studenten tussen 18 en 29 jaar oud die de Nederlandse nationaliteit hebben, of (kind van een) EU-werknemer 
of zelfstandige zijn, of een inactieve EU-burger zijn die al langer dan vijf jaar legaal in Nederland verblijft, genieten 
deze volledige studiefinanciering indien ze zich in Nederland inschrijven aan een erkende onderwijsinstelling. Zie 
conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, 
C-542/09, n.n.g., punten 13-15. 
1806
 De ‘drie uit zes’-regel moest niet worden vervuld door de studenten die in het grensgebied met Nederland, namelijk 
Vlaanderen, het Brussels Hoofdstedelijk Gewest en de Duitse deelstaten Noordrijn-Westfalen, Nedersaksen en Bremen, 
wensten te studeren. Zie conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 17. Deze uitzondering was voorzien tot 1 februari 2014 en moest ervoor 
zorgen dat de nieuwe regelgeving die in 2007 werd geïntroduceerd voor deze studenten niet nadeliger werd, aangezien 
reeds voor 2007 de Nederlandse beurzen konden worden meegenomen naar deze grensgebieden zonder dat er aan de 
‘drie uit zes’-regel moest worden voldaan. Zie Beleidsregel ‘Uitzondering verblijfsvereiste voor studenten in de 
grensgebieden’ ex artikel 11.5 Wet studiefinanciering 2000, 
http://wetten.overheid.nl/BWBR0027015/geldigheidsdatum_08-02-2010 (geraadpleegd op 22 januari 2013). Zowel 
advocaat-generaal SHARPSTON als het Hof ging niet op deze uitzondering in. De conclusie en het arrest hadden 
betrekking op zowel EU-werknemers als grensarbeiders.  
1807
 Verordening (EU) nr. 492/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 5 april 2011 betreffende het vrije 
verkeer van werknemers binnen de Unie, P.B. L 141 van 27 mei 2011, p. 1. 
Ex artikel 7, lid 2 Verordening 1612/68 van de Raad van 15 oktober 1968 betreffende het vrije verkeer van werknemers 
binnen de Gemeenschap, P.B. L 257 van 19 oktober 1968, p. 2.  
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van hun nationaliteit1808. Nederland was het hier niet mee eens en moest zich - op verzoek van de 
Commissie - bij het Hof van Justitie in Luxemburg verantwoorden. 
 
 Over de verenigbaarheid van deze regel voor de economisch inactieve EU-burgers met het 
EU-recht, sprak de Commissie zich niet uit. De vraag kan dan ook worden gesteld of de 
Commissie van oordeel is dat Nederland de ‘drie uit zes’-regel kan opleggen aan deze EU-
burgers. De rechtspraak van het Hof van Justitie in de zaak Förster, waarin werd gesteld dat het 
een lidstaat is toegestaan om enkel een beurs voor levensonderhoud toe te kennen aan EU-burgers 
die gedurende een ononderbroken periode van vijf jaar legaal op zijn grondgebied hebben 
verbleven1809, en de tekst van artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38, die stelt dat de lidstaten niet 
verplicht zijn om “voor de verwerving van het duurzame verblijfsrecht steun voor 
levensonderhoud toe te kennen voor studies, inclusief beroepsopleiding, in de vorm van een 
studiebeurs of -lening, aan andere personen dan werknemers of zelfstandigen, of personen die 
deze status hebben behouden, en hun familieleden”, wijzen in deze richting. Al kan de focus op 
EU-werknemers ook duiden op de prioriteiten die de Commissie zichzelf stelt.  
 
686. België, Denemarken, Duitsland en Zweden kwamen in deze zaak tussen ter ondersteuning 
van Nederland.  
 
b. Reactie van het Hof van Justitie  
 
687. Jaarlijks trekken heel wat EU-studenten naar een andere lidstaat om er hogere studies aan te 
vatten of verder te zetten. Heel wat lidstaten ondersteunen deze mobiliteit door de 
meeneembaarheid van hun studiefinanciering1810 te voorzien1811. Ze worden hiertoe 
aangemoedigd in het kader van het Bolognaproces1812 en op EU-niveau1813. Deze 
                                                 
1808
 Conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 21. 
1809
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507. Voor een nadere uiteenzetting wordt 
verwezen naar deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3, 3.3. 
1810
 De meeneembaarheid van studiefinanciering kwam reeds aan bod in deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3. 
1811
 Advocaat-generaal SHARPSTON wees erop dat Erasmus van Rotterdam in 1495 al zijn Nederlandse beurs mocht 
meenemen naar Frankrijk, waar hij aan de universiteit van Parijs studeerde. Zie conclusie van 16 februari 2012 van 
advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 1. 
1812
 In 2003 beloofden de Europese Ministers van Onderwijs dat ze “will take the necessary steps to enable the 
portability of national loans and grants”. Zie Realising the European Higher Education Area, Communiqué of the 
Conference of Ministers responsible for Higher Education in Berlijn op 19 september 2003, 
http://www.ond.vlaanderen.be/hogeronderwijs/bologna/documents/MDC/Berlin_Communique1.pdf (geraadpleegd op 
22 februari 2013). Voor het Bolognaproces, zie voetnoot 670 van deel III, inleiding.  
1813
 Zie o.a. Groenboek - De leermobiliteit van jongeren bevorderen, COM (2009) 329 def. en Aanbeveling van het 
Europees Parlement en de Raad van 18 december 2006 over transnationale mobiliteit in het onderwijs en de 
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meeneembaarheid wordt soms aan bepaalde voorwaarden onderworpen1814. Op deze wijze 
proberen lidstaten de kans te verhogen op een terugkeer van deze mobiele studenten na afloop 
van hun studies naar hun grondgebied om er op de arbeidsmarkt aan de slag te gaan1815. 
 
688. De vraag of deze voorwaarden in overeenstemming met het recht van de Unie moeten zijn, 
werd voor het eerst beantwoord in de gevoegde zaken Morgan en Bucher1816. Het Hof stelde toen 
dat lidstaten die de exporteerbaarheid van hun studiebeurzen en -leningen voorzien, ervoor 
moeten zorgen “dat de modaliteiten voor de toekenning van die toelage geen ongerechtvaardigde 
beperking van het recht om vrij op het grondgebied van de lidstaten te reizen en te verblijven in 
het leven roepen1817”. Hierboven werd er reeds gewezen op de vergaande draagwijdte van deze 
uitspraak1818. Op grond van het Unierecht zijn de lidstaten namelijk niet verplicht om in de 
meeneembaarheid van hun studiefinanciering te voorzien. In de artikelen 165 en 166 VWEU is 
uitdrukkelijk te lezen dat de lidstaten zowel de inhoud als het opzet van hun onderwijsstelsel 
bepalen en de Unie dit optreden enkel kan ondersteunen. Het Hof ging hier in de gevoegde zaken 
Morgan en Bucher niet nader op in.  
 
689. In de gevoegde zaken Morgan en Bucher moest het Hof zich buigen over een Duitse 
maatregel die een belemmering voor het vrije verkeer van de Duitse studenten inhield. Duitsland 
stond namelijk enkel de meeneembaarheid van zijn studiebeurzen toe indien de opleiding in de 
andere lidstaat een voorzetting inhield van de opleiding die gedurende minstens één jaar in 
Duitsland was gevolgd. Naar analogie met de zaak Bidar1819, stelde het Hof dat het in beginsel 
kan gerechtvaardigd zijn dat een lidstaat de meeneembaarheid van zijn studiefinanciering enkel 
voorziet voor de studenten die in zekere mate in zijn samenleving zijn geïntegreerd “om ervoor te 
zorgen dat de toekenning van steun ter dekking van de kosten van levensonderhoud van studenten 
uit andere lidstaten geen onredelijke last wordt die het algemene niveau van de door deze staat 
                                                                                                                                                 
beroepsopleiding in de Europese Gemeenschap: Europees handvest voor kwaliteit bij mobiliteit, P.B. L 394 van 30 
december 2006, p. 5. 
1814
 Voor een overzicht van alle lidstaten, zie NESSIE-Review of Country Information Templates, 
http://www.ehea.info/wrk-news-and-documents.aspx?wkgroupId=15 (geraadpleegd op 16 februari 2013). Het ‘Network 
of Experts on Student Support in Europe’ (NESSIE) is een werkgroep die in het kader van het Bolognaproces (zie 
voetnoot 670 van deel III, inleiding) werd opgericht. Deze werkgroep probeert voornamelijk de meeneembaarheid van 
studiefinanciering aan te moedigen en een evenwicht tussen de in- en uitstroom van studenten te bewerkstelligen.  
1815
 A.-C. Simon, « La portabilité des bourses d’études dans l’Union européenne », E.J.C.L. 2007-2008, (66) 83 (86). 
1816
 Arrest van 23 oktober 2007, Morgan en Bucher, C-11/06 en 12/06, Jur. 2007, p. I-9161. Deze zaak kwam reeds 
uitgebreid aan bod in deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.3. 
1817
 Arrest van 23 oktober 2007, Morgan en Bucher, C-11/06 en 12/06, Jur. 2007, p. I-9161, punt 28. 
1818
 Zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.3. 
1819
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punten 56-57. 
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toekenbare steun zou kunnen beïnvloeden1820”. Niettemin oordeelde het Hof - naar analogie met 
de zaak D’Hoop1821 - dat de voorwaarde inzake een eerste studieperiode een te groot gewicht 
toekent aan een factor die niet noodzakelijk op juiste wijze deze band weergeeft. De voorwaarde 
was dan ook te algemeen en te exclusief. Dit bleek volgens het Hof duidelijk uit de voorliggende 
feiten, aangezien mevrouw Morgan en mevrouw Bucher weliswaar niet voldeden aan de 
voorwaarde inzake een eerste studieperiode maar toch in voldoende mate in de Duitse 
samenleving waren geïntegreerd omdat ze er waren opgegroeid en naar school waren gegaan1822.  
 
690. In de zaak Commissie tegen Nederland stond daarentegen een indirect discriminerende 
maatregel van de werklidstaat centraal. Meer specifiek werd het Hof gevraagd of een lidstaat in 
het kader van de meeneembaarheid van zijn studiefinanciering, een verblijfsvoorwaarde mag 
opleggen aan EU-werknemers en hun familieleden ten laste of vertonen deze studenten via de 
werkzaamheden van de EU-werknemer een voldoende nauwe band met de werklidstaat. De 
rechtspraak van het Hof waarin wordt gesteld dat de lidstaten die een band met hun samenleving 
vragen vooraleer een uitkering toe te staan die niet door het EU-recht wordt geregeld “een ruime 
beoordelingsvrijheid hebben voor de vaststelling van de criteria ter beoordeling van deze 
verbondenheid1823”, werd in de zaak Commissie tegen Nederland opnieuw getoetst. 
 
691. Vooraleer nader in te gaan op deze vraag, moest het Hof zich uitspreken over het 
toepassingsgebied van artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011. Volgens de tekst van deze bepaling 
genieten migrerende werknemers in het werkland dezelfde sociale en fiscale voordelen als 
nationale werknemers. In zijn eerdere rechtspraak1824 had het Hof reeds gesteld dat de toekenning 
van studiefinanciering een sociaal voordeel uitmaakt1825 en dat EU-werknemers in de werklidstaat 
dezelfde sociale voordelen als nationale werknemers genieten zonder dat ze er moeten 
verblijven1826. Ook hun kinderen ten laste kunnen op indirecte wijze van dit recht genieten1827 
                                                 
1820
 Arrest van 23 oktober 2007, Morgan en Bucher, C-11/06 en 12/06, Jur. 2007, p. I-9161, punt 43. 
1821
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 39. 
1822
 Arrest van 23 oktober 2007, Morgan en Bucher, C-11/06 en12/06, Jur. 2007, p. I-9161, punten 44-46. 
1823
 Arrest van 26 oktober 2006, K. Tas-Hagen en R.A. Tas, C-192/05, Jur. 2006, p. I-10451, punt 36 en arrest van 1 
oktober 2009, A. Gottwald, C-103/08, Jur. 2009, p. I-9117, punt 34. 
1824
 Hierop werd reeds gewezen in deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.1. 
1825
 Arrest van 26 februari 1992, M.J.E. Bernini/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-3/90, Jur. 1992, p. I-
1071, punt 25 en arrest van 8 juni 1999, C.P.M. Meeusen/IBG, C-337/97, Jur. 1999, p. I-3289, punt 19. 
1826
 Arrest van 27 november 1997, H. Meints/Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij, C-57/96, Jur. 1997, 
p. I-6689, punt 51.  
1827
 Arrest van 18 juni 1987, CPAS de Courcelles/M.-C. Lebon, 316/85, Jur. 1987, p. 2811, punten 12-13. 
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indien het nationale recht hen rechtstreeks een studiebeurs of -lening toekent1828, zonder dat ze 
moeten voldoen aan enige verblijfsvoorwaarde in de werklidstaat1829. Een discriminatie ten 
aanzien van deze groep houdt immers ook een discriminatie in ten aanzien van de migrerende 
werknemer met wie ze een familieband hebben. In de zaak Commissie tegen Nederland 
bevestigde het Hof deze rechtspraak1830. 
 
692. Nederland, ondersteund door de tussenkomende lidstaten, had nochtans een ander 
standpunt verdedigd1831. Volgens Nederland konden de kinderen van EU-werknemers artikel 7, 
lid 2 Verordening 492/2011 enkel inroepen indien ze zelf konden worden beschouwd als een EU-
werknemer. Indien dit niet het geval was, konden zij zich enkel baseren op artikel 10 van deze 
Verordening1832, dat in alinea 1 bepaalt dat “kinderen van een onderdaan van een lidstaat, die op 
het grondgebied van een andere lidstaat arbeid verricht of heeft verricht, worden, indien zij 
aldaar woonachtig zijn, onder dezelfde voorwaarden als de eigen onderdanen van deze staat 
toegelaten tot het algemeen onderwijs, het leerlingstelsel en de beroepsopleiding”.  
 
 Enerzijds is het correct om te verdedigen dat eerst moet worden nagegaan of de meest 
specifieke bepaling van Verordening 492/2011, namelijk artikel 10, geen toepassing vindt. Dit zal 
het geval zijn indien het kind van de EU-werknemer samen met één van zijn ouders in de 
werklidstaat heeft gewoond toen zijn ouder er woonde en werkte als EU-werknemer1833. 
Anderzijds maakte het Hof ook voor het arrest Commissie tegen Nederland al duidelijk dat zodra 
deze verblijfsvoorwaarde niet is vervuld, kinderen alsnog een recht op gelijke studiefinanciering 
in de (gewezen) werklidstaat kunnen laten gelden op grond van artikel 7, lid 2 Verordening 
492/2011, indien ze ten laste zijn van de EU-werknemer en het nationale recht hen rechtstreeks 
                                                 
1828
 Arrest van 20 juni 1985, J. Deak, 94/84, Jur. 1985, p. 1873, punt 22; arrest van 26 februari 1992, M.J.E. 
Bernini/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-3/90, Jur. 1992, p. I-1071, punt 26 en arrest van 8 juni 1999, 
C.P.M. Meeusen/IBG, C-337/97, Jur. 1999, p. I-3289, punten 23-24. 
1829
 Arrest van 8 juni 1999, C.P.M. Meeusen/IBG, C-337/97, Jur. 1999, p. I-3289, punt 25. 
1830
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punten 33 en 35. 
1831
 Conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 29. 
1832
 Ex artikel 12 Verordening 1612/68.  
1833
 Arrest van 21 juni 1988, S.M. Brown/Secretary of State for Scotland, 197/86, Jur. 1988, p. 3205, punt 30, gevolgd 
door arrest van 15 maart 1989, G.B.C. Echternach en A. Moritz/Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen, 389/87 
en 390/87, Jur. 1989, p. 723, punt 23; arrest van 17 september 2002, Baumbast en R/Secretary of State for the Home 
Department, C-413/99, Jur. 2002, p. I-7091, punten 49-55; arrest van 23 februari 2010, N.H. Ibrahim, C-310/08, Jur. 
2010, p. I-1065, punt 41 en arrest van 23 februari 2010, M. Taxeira, C-480/08, Jur. 2010, p. I-1107, punt 52. Voor een 
analyse van deze zaken, zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3. 
 Deel III Personenverkeer   
 
362 
een studiebeurs of -lening toekent1834. Nederland erkende dit, maar meende ten onrechte dat de 
betrokken rechtspraak enkel betrekking had op direct discriminerende maatregelen1835.  
 
 Daarenboven mag niet uit het oog worden verloren dat artikel 10 Verordening 492/2011 
enkel van toepassing is op de kinderen van EU-werknemers. Vermoedelijk zullen meestal deze 
familieleden van een EU-werknemer in een andere lidstaat gaan studeren, maar het is niet 
uitgesloten dat ook andere familieleden hiertoe zullen overgaan. Deze laatsten kunnen zich echter 
niet beroepen op artikel 10 Verordening 492/2011. Op grond van de rechtspraak van het Hof 
kunnen zij artikel 7, lid 2 van deze Verordening inroepen indien ze - naar analogie met de 
rechtspraak die betrekking heeft op de kinderen van migrerende werknemers1836 - ten laste zijn 
van de EU-werknemer en de studiefinanciering hen rechtstreeks wordt toegekend1837.  
 
693. Vervolgens ging het Hof na of de Nederlandse ‘drie uit zes’-regel de EU-werknemers en 
hun familieleden discrimineerde op grond van hun nationaliteit. Dit bleek niet eenvoudig vast te 
stellen. Volgens de vaste rechtspraak van het Hof is er sprake van discriminatie indien 
vergelijkbare situaties op verschillende wijze of verschillende situaties op gelijke wijze worden 
behandeld1838. Volgens Nederland was dit in casu niet het geval. Werknemers die niet in 
Nederland woonden, werden door Nederland anders behandeld dan deze die wel in Nederland 
woonden, omdat beide groepen zich volgens Nederland in een verschillende situatie bevonden. In 
tegenstelling tot de tweede categorie werknemers verbleef de eerste groep namelijk reeds in een 
andere lidstaat, waardoor hun mobiliteit niet meer moest worden aangemoedigd1839.  
 
 Het Hof kon zich hier niet in vinden en volgde terecht de visie van de Commissie1840 en 
advocaat-generaal SHARPSTON1841: de Nederlandse ‘drie uit zes’-regel discrimineerde de EU-
werknemers en hun familie ten laste op indirecte wijze op grond van hun nationaliteit omdat 
                                                 
1834
 Arrest van 20 juni 1985, J. Deak, 94/84, Jur. 1985, p. 1873, punt 22; arrest van 26 februari 1992, M.J.E. 
Bernini/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-3/90, Jur. 1992, p. I-1071, punt 26 en arrest van 8 juni 1999, 
C.P.M. Meeusen/IBG, C-337/97, Jur. 1999, p. I-3289, punten 23-24. 
1835
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 46. 
1836
 Zie deel III, hoofdstuk 2, afdeling 3, §3, 3.2. 
1837
 M. JACOBS en L. VAN DEN BROECK, « A quelles conditions les étudiants peuvent-ils étudier à l’étranger avec 
une bourse d’étude de l’Etat membre de résidence ? », J.D.E. 2012, (289) 291 (294) 
1838
 Zie deel I, hoofdstuk 2, afdeling 1.  
1839
 Conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 45. 
1840
 Conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 44.  
1841
 Conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 60. 
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“niet-ingezetenen meestal niet-nationale onderdanen zijn1842”. Het Hof weerlegde de Nederlandse 
argumentatie door erop te wijzen dat de vergelijkbaarheid van situaties “wordt gebaseerd op 
objectieve, eenvoudig aan te wijzen factoren1843”. Nederland mag dan ook geen onderscheid 
maken tussen twee situaties louter op basis van de veronderstelling dat de werknemers die niet in 
Nederland wonen, niet in Nederland, maar wel in de woonstaat, zullen studeren. Het Hof voegde 
hieraan toe dat Nederland zichzelf tegensprak. Nederland beweerde immers enerzijds dat de 
studenten die op hun grondgebied woonden vermoedelijk in Nederland zouden gaan studeren, 
maar aanvaardde anderzijds dat de kinderen van migrerende werknemers die in Nederland komen 
studeren recht hebben op dezelfde studiefinanciering als de Nederlandse onderdanen, ongeacht de 
woonplaats van de migrerende werknemers en hun kinderen. Hieruit volgt volgens het Hof dat de 
verblijfplaats niet automatisch weergeeft waar de student zal studeren, zodat het geen objectief 
criterium is om twee situaties te onderscheiden1844.  
 
694. Na de vaststelling dat er sprake was van indirecte discriminatie op grond van nationaliteit, 
werd onderzocht of de Nederlandse ‘drie uit zes’-regel alsnog objectief kon worden 
gerechtvaardigd door een dwingende reden van algemeen belang1845. Nederland had aangevoerd 
dat de regel noodzakelijk was “om een onredelijke financiële last te vermijden die gevolgen zou 
kunnen hebben voor het voortbestaan van deze steunregeling1846”, alsook om “de mobiliteit van 
de studenten te doen toenemen1847”. Nederland voerde met andere woorden - zoals advocaat-
generaal SHARPSTON stelde - een “economische doelstelling1848” en “sociale doelstelling1849” 
aan. Hierna zal enkel de eerste rechtvaardigingsgrond worden onderzocht. Voor een analyse van 
de tweede doelstelling wordt verwezen naar §7 van deze afdeling.  
 
695. Het Hof herhaalde zijn vaste rechtspraak - merkwaardig genoeg onder verwijzing naar 
arresten die betrekking hadden op de gelijkheid van mannen en vrouwen1850 - dat maatregelen die 
EU-werknemers discrimineren, niet kunnen worden gerechtvaardigd door “budgettaire 
                                                 
1842
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 38. 
1843
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 42. 
1844
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punten 42-43. 
1845
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 55. 
1846
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 56. 
1847
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 70. 
1848
 Conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 66. 
1849
 Conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 66. 
1850
 Arrest van 20 maart 2003, Kutz-Bauer, C-187/00, Jur. 2003, p. I-2741, punt 59 en arrest van 10 maart 2005, 
Nikoloudi, C-196/02, Jur. 2005, p. I-1789, punt 53. 
 Deel III Personenverkeer   
 
364 
overwegingen1851”, omdat anders “het verbod van discriminatie op grond van nationaliteit, zowel 
in de tijd als in de ruimte kunnen variëren naargelang de toestand van de openbare financiën van 
de lidstaten1852”. De argumentatie van Nederland dat zonder deze maatregel de studiefinanciering 
jaarlijks 175 miljoen euro extra zou kosten, waardoor het studiefinancieringsstelsel zou worden 
ondermijnd1853, werd bijgevolg door het Hof niet weerhouden. 
 
 In de zaken Bidar en Förster, die hierboven reeds werden geanalyseerd1854, erkende het Hof 
nochtans dat lidstaten van EU-burgers die geen (familie van een) EU-werknemer zijn, een zekere 
band met hun samenleving mogen vragen vooraleer studiefinanciering voor levensonderhoud toe 
te kennen, om te vermijden dat deze steun een onredelijke last zou worden waardoor het totale 
bedrag aan steun in gevaar zou kunnen komen1855. Nederland beriep zich op deze rechtspraak en 
meende dat deze naar analogie kon worden toegepast op migrerende werknemers. Dit was 
volgens het Hof niet mogelijk omdat er een duidelijk verschil bestaat tussen actieve en inactieve 
EU-burgers. Dit blijkt volgens het Hof en SHARPSTON duidelijk uit de tekst van artikel 24, lid 2 
Richtlijn 2004/38 die stelt dat een lidstaat geen steun voor levensonderhoud moet toekennen aan 
“andere personen dan werknemers of zelfstandigen, of personen die deze status hebben 
behouden, en hun familieleden” die nog geen duurzaam verblijfsrecht bekwamen1856. Het Hof had 
zijn argumentatie kunnen beperken tot deze vaststelling. Niettemin voegde het hieraan toe 
lidstaten in bepaalde omstandigheden ook van EU-werknemers een zeker niveau van integratie 
mogen vragen vooraleer een sociaal voordeel toe te kennen - waarmee het Hof onder meer kan 
wijzen op de zaken die aan bod kwamen in §1 van afdeling 2 van dit hoofdstuk -, maar dat een 
woonplaatsvereiste, zoals de Nederlandse ‘drie uit zes’-regel, voor EU-werknemers en 
grensarbeiders “in beginsel ongeschikt1857” is om deze integratie aan te tonen1858 omdat ze “in 
beginsel1859” voldoende in de samenleving van het werkland zijn geïntegreerd aangezien ze er 
werkzaamheden uitoefenen en via hun fiscale bijdragen deze sociale voordelen mee 
                                                 
1851
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 57. 
1852
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 58. 
1853
 Conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 71. 
1854
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3, 3.1 (Bidar) en 3.3 (Förster).  
1855
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punten 56-57 en arrest van 18 november 2008, J. 
Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 57-58. 
1856
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 64. Het Hof werd hierin bijgetreden door 
advocaat-generaal SHARPSTON. Zie conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 
14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 95. 
1857
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 63. 
1858
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 63. 
1859
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 65. 
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financieren1860. Hierdoor lijkt het Hof aan te geven dat EU-werknemers geen onevenredige last 
voor de schatkist kunnen vormen1861 en dat er bijgevolg een verband bestaat tussen de bijdragen 
die worden betaald en het recht op sociale uitkeringen die hierdoor worden gefinancierd1862. 
 
 Deze uitspraak heeft echter niet alleen betrekking op EU-werknemers, maar ook op hun 
familieleden ten laste, aangezien het Hof uitspraak deed over de Nederlandse ‘drie uit zes’-regel 
die zowel betrekking had op EU-werknemers en hun familieleden ten laste. Dit impliceert dat ook 
deze familieleden ten laste niet langer kunnen worden beschouwd als free riders, terwijl zij zelf 
geen bijdrage leveren aan de schatkist. Indien het Hof hun situatie daarentegen had beoordeeld op 
basis van hun status als EU-burger, had de uitkomst bijgevolg geheel anders geweest. 
 
c. Praktische implicaties voor de lidstaten 
 
696. Op grond van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie zijn de EU-
lidstaten bevoegd om de inhoud en het opzet van hun onderwijsstelsel te bepalen1863. Zij zijn 
bijgevolg vrij om al dan niet de meeneembaarheid van hun studiefinanciering te voorzien. 
Niettemin stelde het Hof van Justitie in de gevoegde zaken Morgan en Bucher dat zodra de 
lidstaten besluiten om hun studiefinanciering exporteerbaar te maken, de voorwaarden waaronder 
dit gebeurt in overeenstemming met het recht van de Unie moeten zijn. In de zaak Commissie 
tegen Nederland kwam het Hof tot het besluit dat dit niet het geval is bij een ‘drie uit zes’-regel, 
op grond waarvan enkel de EU-werknemers en hun familieleden ten laste die gedurende de laatste 
zes jaar minstens drie jaar legaal in de werklidstaat hebben verbleven hun studiefinanciering naar 
het buitenland kunnen meenemen. Een dergelijke maatregel discrimineert deze studenten volgens 
het Hof op indirecte wijze op grond van hun nationaliteit.  
 
697. Het Hof voegde hieraan toe dat lidstaten een dergelijke ‘drie uit zes’-regel niet kunnen 
rechtvaardigen door te verdedigen dat er zonder de maatregel een onredelijke financiële last op de 
schatkist zou rusten waardoor het voortbestaan van de studiefinanciering zou worden bedreigd. 
Nochtans werden dergelijke budgettaire overwegingen door het Hof wel aanvaard als dwingende 
reden van algemeen belang om beperkende maatregelen ten aanzien van economisch inactieve 
                                                 
1860
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punten 65-66. 
1861
 F. DE WITTE, “Who funds the mobile student? Shedding some light on the normative assumptions underlying EU 
free movement laws: Commission v. Netherlands”, C.M.L.Rev. 2013, (203) 206 (216). 
1862
 A.A.M. SCHRAUWEN, “De kosten van studentenmobiliteit”, N.T.E.R. 2012, (336) 339 (341). 
1863
 Artikelen 165, lid 1 en 166, lid 1 VWEU. 
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EU-burgers te rechtvaardigen, zonder dat de betrokken lidstaat hier zelfs enig bewijs van moest 
leveren, zelfs in het kader van de meeneembare studiefinanciering.  
 
698. Deze rechtspraak is enerzijds begrijpelijk, aangezien EU-werknemers via hun 
werkzaamheden bijdragen aan de financiering van de schatkist van het werkland en bijgevolg de 
sociale voordelen mee financieren. Ze kunnen door de werklidstaat dan ook niet worden gezien 
als free riders1864. Anderzijds brengt deze rechtspraak met zich mee dat ook de familieleden die 
ten laste van deze economisch actieve EU-burgers zijn door de lidstaten niet langer kunnen 
worden beschouwd als free riders. Nochtans leveren zij zelf geen bijdrage aan de schatkist. Het 





699. De gevolgen van het arrest Commissie tegen Nederland zullen hierna worden besproken1865, 
aangezien het Hof de Nederlandse ‘drie uit zes’-regel niet alleen onderzocht in het licht van de 
economische rechtvaardigingsgrond die Nederland had ingeroepen, maar ook in het licht van de 
aangehaalde sociale rechtvaardigingsgrond. 
 
 
3.6. Door meeneembare studiefinanciering enkel toe te kennen aan de 
kinderen van EU-grensarbeiders die in de werklidstaat verblijven 
 
a. De Luxemburgse regelgeving (2013) 
 
700. Een aantal studenten vroeg in Luxemburg financiële steun aan voor een buitenlandse 
studie, respectievelijk in België en het Verenigd Koninkrijk. Deze aanvragen werden afgewezen 
omdat de studenten hun woonplaats niet in Luxemburg hadden. Volgens de studenten kon deze 
woonplaatsvereiste hen niet worden tegengeworpen omdat ze allen kind van een Luxemburgse 
grensarbeider waren waardoor ze een beroep konden doen op het gelijkheidsbeginsel van artikel 
7, lid 2 Verordening 492/20111866. Luxemburg betwistte dit omdat de studenten niet langer ten 
laste van hun ouders waren. De Luxemburgse rechtbank in eerste aanleg weerlegde dit. De 
                                                 
1864
 A. HOOGENBOOM, “Export of Study Grants and the Lawfulness of Durational Residency Requirements: 
Comments on Case C-542/09, Commission v the Netherlands”, E.J.M.L. 2012, (417) 436 (437). 
1865
 Deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §7. 
1866
 Ex artikel 7, lid 2 Verordening 1612/68.  
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studenten bleken immers allen voltijds student, verwierven geen inkomen en maakten nog steeds 
deel uit van het huishouden van hun ouders. De vraag bleef echter bestaan of de 
woonplaatsvereiste, waaronder Luxemburg meeneembare studiefinanciering voor een 
hogeronderwijsopleiding in een andere staat toekende, in overeenstemming was met artikel 7, lid 
2 Verordening 492/2011. Het Hof van Justitie werd gevraagd om zich hierover te buigen1867. 
 
701. Naast Luxemburg, kwamen ook Denemarken, Griekenland, Oostenrijk en Zweden in deze 
zaak tussen. 
 
b. Reactie van het Hof van Justitie 
 
702. Net zoals in de zaak Commissie tegen Nederland1868, vroeg de verwijzende rechter ook hier 
om de verenigbaarheid van de Luxemburgse regelgeving te onderzoeken “vanuit het oogpunt van 
het vrije verkeer van werknemers1869”. Ook in de zaak Giersch werd het Hof bijgevolg gevraagd 
om de studenten te beschouwen als kinderen die ten laste zijn van grensarbeiders en niet als 
zelfstandige EU-burgers. Nochtans had Luxemburg - hierin onder meer bijgetreden door Zweden, 
Nederland, Denemarken en Tsjechië - tijdens de Raad Onderwijs, Jeugdzaken, Cultuur en Sport 
van 10 en 11 mei 2012 uitdrukkelijk gesteld dat beurzen niet moeten worden gezien “als een 
sociale uitkering, maar als steun voor studies in het hoger onderwijs1870”.  
 
703. Het Hof van Justitie verduidelijkte eerst de inhoud van artikel 7, lid 2 Verordening 
492/2011. Volgens de tekst van dit artikel genieten EU-werknemers in het werkland dezelfde 
fiscale en sociale voordelen, waaronder volgens vaste rechtspraak1871 ook de steun voor 
studiefinanciering kan worden begrepen, als nationale werknemers. Net zoals in de zaak 
Commissie tegen Nederland1872 stelde het Hof dat EU-werknemers en grensarbeiders kunnen 
worden beschouwd als de directe begunstigden van dit artikel. Maar ook de kinderen van deze 
werknemers, zoals de verzoekers in het hoofdgeding, kunnen op dit gelijkheidsbeginsel een 
                                                 
1867
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g.   
1868
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g. Deze zaak kwam hierboven reeds aan bod in deel 
III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3, 3.5. Zie eveneens deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §7. 
1869
 Conclusie van 7 februari 2013 van advocaat-generaal P. Mengozzi bij arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-
20/12, n.n.g., punt 23. 
1870
 Persmededeling van de Raad Onderwijs, Jeugdzaken, Cultuur en Sport van 10 en 11 mei 2012, 9362/2/12 REV 2, 
p. 21. 
1871
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161, punt 24; arrest van 26 
februari 1992, M.J.E. Bernini/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-3/90, Jur. 1992, p. I-1071, punt 23 en 
arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 34. 
1872
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punten 33-35 en 48. 
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beroep doen indien de studiefinanciering hen door de werklidstaat rechtstreeks wordt toegekend 
en ze daarenboven ten laste zijn van de migrerende werknemer of grensarbeider1873. Ze kunnen 
bijgevolg worden beschouwd als de indirecte begunstigden van dit artikel1874.  
 
704. Vervolgens onderzocht het Hof of Luxemburg het in artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011 
opgenomen discriminatieverbod schond. Het Hof kwam terecht tot het besluit dat er in casu 
sprake was van indirecte discriminatie op grond van nationaliteit omdat de woonplaatsvereiste 
hoofdzakelijk nadelig was voor de onderdanen van de andere lidstaten, en meer specifiek voor de 
migrerende werknemers en grensarbeiders1875. Deze vorm van discriminatie is in beginsel 
verboden, tenzij de betrokken maatregel alsnog kan worden gerechtvaardigd door een hoger 
algemeen belang en de maatregel de proportionaliteitstest doorstaat1876.  
 
705. Luxemburg had zowel een sociale als economische reden aangehaald om zijn regelgeving 
te rechtvaardigen. Hierna zal enkel worden ingegaan op de tweede rechtvaardigingsgrond. De 
sociale reden zal later aan bod komen1877. 
 
706. Volgens Luxemburg was de beperking van de meeneembaarheid van de studiefinanciering 
tot ingezetenen gerechtvaardigd vanuit economisch standpunt omdat hierdoor werd vermeden dat 
de begroting te zwaar werd belast1878.  
 
707. Dit argument werd door het Hof, onder verwijzing naar de zaak Commissie tegen 
Nederland1879, afgewezen. In deze laatste zaak, die eveneens betrekking had op een 
woonplaatsvereiste die ten aanzien van de kinderen van grensarbeiders werd opgelegd, had het 
Hof immers gewezen op zijn vaste rechtspraak die stelt dat budgettaire overwegingen op zichzelf 
geen dwingende reden van algemeen belang kunnen vormen die een verschillende behandeling 
tussen nationale en EU-werknemers kan rechtvaardigen, omdat anders het discriminatieverbod in 
ruimte en tijd zou kunnen variëren1880.  
                                                 
1873
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punten 34-40. 
1874
 Conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 33. 
1875
 Conclusie van 7 februari 2013 van advocaat-generaal P. Mengozzi bij arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-
20/12, n.n.g., punt 35, waarin hij verwijst naar het arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., 
punt 38. 
1876
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punten 41-46. 
1877
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §8. 
1878
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punt 50. 
1879
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 57. 
1880
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punten 51-52. 




 Lidstaten kunnen bijgevolg een overbelasting van hun schatkist niet vermijden door de 
meeneembaarheid van hun studiefinanciering alleen aan de kinderen van hun grensarbeiders toe 
te staan indien ze op hun grondgebied verblijven. Net zoals in de zaak Commissie tegen 
Nederland, meende het Hof dat zij niet konden worden beschouwd als free riders, al motiveerde 
het Hof zijn visie in de zaak Giersch op een beknoptere wijze.  
 
708. Om af te sluiten, wees het Hof Luxemburg op een aantal alternatieve maatregelen. Zo had 
Luxemburg kunnen kiezen voor een lening die niet moet worden terugbetaald indien de student 
na zijn buitenlandse studies naar Luxemburg terugkeert en er aan de slag gaat1881. Daarnaast had 
Luxemburg de meeneembare studiefinanciering voor de kinderen van grensarbeiders ook 
afhankelijk kunnen maken van de voorwaarde dat de ouder gedurende een minimale periode in de 
betrokken lidstaat arbeid heeft verricht zodat ‘studiebeurstoerisme’, een gevaar waarop ook in 
deze zaak vele lidstaten hadden gewezen, kan worden vermeden1882. 
 
c. Praktische implicaties voor de lidstaten 
 
709. De zaak Giersch bevestigt de rechtspraak van het Hof van Justitie in de zaak Commissie 
tegen Nederland. Lidstaten die de meeneembaarheid van hun studiefinanciering voor de kinderen 
die ten laste zijn van een grensarbeider onderwerpen aan een woonplaatsvereiste, discrimineren 
op indirecte wijze het vrije werknemersverkeer. Deze voorwaarde is echter niet geschikt om 
overbelasting van de schatkist tegen te gaan omdat - zoals uit de zaak Commissie tegen 
Nederland volgde - migrerende werknemers en grensarbeiders in beginsel economisch zijn 
geïntegreerd in de samenleving van de werklidstaat.  
 
 Het Hof onderwierp de lidstaten in het kader van de meeneembare studiefinanciering 
bijgevolg niet aan een soepelere evenredigheidstest omdat ze op grond van het EU-recht niet 
verplicht zijn om de exporteerbaarheid van deze steun te voorzien. 
 
710. Het Hof gaf de lidstaten wel twee alternatieven mee om een onevenredige last op de 
schatkist te vermijden, namelijk een studielening toekennen die alleen moet worden terugbetaald 
door de student niet naar de werklidstaat terugkeert om er te werken en te wonen, of de 
                                                 
1881
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punt 79. 
1882
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punt 80. 
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meeneembare studiefinanciering aan de kinderen van de grensarbeiders enkel toestaan indien de 




711. De gevolgen van deze zaak zullen worden besproken in §8 van deze afdeling, waarin de 





712.  Sommige lidstaten vrezen dat buitenlandse studenten hun begroting op onevenredige wijze 
zullen belasten. Het publieke onderwijs wordt immers hoofdzakelijk gefinancierd door 
overheidsmiddelen waaraan de economisch inactieve studenten tijdens hun studies geen 
rechtstreekse bijdrage leveren. Het beperkte inschrijvingsgeld dat ze betalen, volstaat dan ook niet 
om het hoger onderwijs dat ze genieten te financieren. Indien ze daarenboven na hun studies 
terugkeren naar het thuisland, betalen ze ook op deze wijze de gemaakte kosten niet terug aan het 
gastland. Deze lidstaten opteren er soms voor om de onderwijstoegang of de financiering van de 
studies te onderwerpen aan indirect discriminerende voorwaarden. Ze motiveren dit optreden 
vanuit financiële overwegingen. Ondanks de vaste rechtspraak van het Hof van Justitie, die stelt 
dat beperkingen ten aanzien van het vrije verkeer niet kunnen worden gerechtvaardigd door puur 
economische overwegingen, blijkt uit de hierboven aangehaalde rechtspraak dat de lidstaten hier 
in bepaalde omstandigheden in het kader van het onderwijs toch mogen toe overgaan.  
 
713. Er dient een onderscheid te worden gemaakt tussen nationale maatregelen die betrekking 
hebben op de onderwijstoegang en deze die de studiefinanciering betreffen. Met betrekking tot de 
eerst categorie aanvaardde het Hof tot op heden het financiële argument niet. Lidstaten mogen de 
onderwijstoegang voor de EU-onderdanen die afkomstig zijn uit een andere lidstaat dan ook niet 
beperken omdat ze hen beschouwen als free riders. In de zaak Commissie tegen Oostenrijk ging 
het Hof zelfs niet op dit argument in. In de zaak Bressol die hierop volgde, had de verwijzende 
rechter het financiële argument benadrukt, waardoor het Hof zijn visie wel kenbaar moest maken. 
Het Hof beperkte zijn uitspraak tot de opmerking dat er geen financiële overwegingen aan de 
basis van de nationale maatregel lagen en het voorliggende onderwijsstelsel via ‘gesloten 
envelop’ werd gefinancierd. Hieruit zou kunnen worden afgeleid dat een lidstaat die zijn 
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onderwijsstelsel op een andere wijze financiert wel de toegang tot het hoger onderwijs op 
indirecte wijze mag beperken voor EU-onderdanen, wanneer ze een onredelijke belasting voor de 
schatkist gaan vormen. Hiertegenover staat echter de tekst van artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38 
die alleen een beperking voorziet voor de financiële steun die door het gastland aan EU-studenten 
wordt toegekend, waardoor niet valt te ontkennen dat het Hof niet geneigd zal zijn om ook bij de 
onderwijstoegang begrip op te brengen voor de financiële motieven van de lidstaten.  
 
714. Ten aanzien van indirect discriminerende maatregelen in het kader van studiefinanciering 
voor levensonderhoud stelde het Hof zich soepeler op, althans wanneer deze door de gastlidstaat 
wordt uitgekeerd aan economisch inactieve EU-onderdanen. In de zaken Bidar en Förster 
erkende het Hof dat de lidstaten het financiële evenwicht van hun schatkist mogen beschermen en 
criteria mogen opleggen die een zekere mate van integratie eisen van de economisch inactieve 
studenten die afkomstig zijn uit een andere lidstaat, vooraleer ze onder dezelfde voorwaarden als 
de nationale onderdanen kunnen genieten van een beurs of lening ter dekking van hun 
onderhoudskosten in de gastlidstaat. In de zaak Bidar voegde het Hof hieraan toe dat een 
verblijfsvoorwaarde van drie jaar een reële integratie in deze maatschappij kan aantonen. Deze 
grens werd in de zaak Förster opgetrokken tot een verblijf van vijf jaar, waardoor de rechtspraak 
in overeenstemming werd gebracht met de tekst van artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38, op grond 
waarvan de lidstaten studiefinanciering voor levensonderhoud aan de onderdanen van de andere 
lidstaten mogen weigeren wanneer ze nog geen vijf jaar op hun grondgebied verblijven. Een 
economisch inactieve EU-burger heeft in de gastlidstaat bijgevolg pas recht op dezelfde 
studiefinanciering voor levensonderhoud als de nationale onderdanen na een verblijf van vijf jaar, 
al is het de lidstaten toegestaan om minder streng op te treden. 
 
 De soepelheid die het Hof hier aan de dag legt, is merkwaardig. Het Hof week namelijk af 
van zijn vaste rechtspraak die stelt dat een zuiver economisch element een beperking van het vrije 
verkeer niet kan rechtvaardigen. Daarenboven moeten de lidstaten niet bewijzen dat de 
buitenlandse studenten een onredelijke financiële last voor hun schatkist betekenen. Deze soepele 
proportionaliteitstoets, die het Hof overigens niet aan de nationale rechter overliet, kan worden 
verklaard door artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38, dat in dit kader in een uitdrukkelijke 
uitzondering op het gelijkheidsbeginsel voorziet.  
 
715. Indien de studiefinanciering daarentegen wordt toegekend door de werklidstaat voor een 
buitenlandse studie, aanvaardt het Hof geen budgettaire overwegingen om indirect 
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discriminerende maatregelen ten aanzien van EU-werknemers en hun familieleden ten laste te 
rechtvaardigen. In de zaak Commissie tegen Nederland, waarin het Hof zich moest buigen over 
de verblijfsvoorwaarde waaronder Nederland de meeneembaarheid van zijn studiefinanciering 
voorzag, verduidelijkte het Hof dat zijn rechtspraak in de zaken Bidar en Förster, die betrekking 
hadden op economisch inactieve EU-onderdanen, niet naar analogie kan worden toegepast op 
migrerende werknemers en hun familieleden ten laste. Het vermijden van een onredelijke 
financiële last voor de schatkist kan door de lidstaten niet worden ingeroepen om een ongelijke 
behandeling tussen nationale en migrerende werknemers te rechtvaardigen omdat deze laatsten 
via hun werkzaamheden in beginsel voldoende in de samenleving van de werklidstaat zijn 
geïntegreerd en er tevens een bijdrage leveren aan de schatkist. Deze rechtspraak werd door het 
Hof bevestigd in Giersch. 
 
 In de zaken Commissie tegen Nederland en Giersch werden de studenten bijgevolg 
beschouwd als kinderen ten laste van de EU-werknemer en niet als zelfstandige EU-onderdanen. 
Wegens de bijdragen van hun ouders aan de schatkist van de werklidstaat kunnen ze volgens het 
Hof niet worden beschouwd als free riders.  
 
716. Alleen wanneer een gastlidstaat de toekenning van zijn studiefinanciering voor de 
economisch inactieve EU-onderdanen aan beperkende voorwaarden onderwerpt, heeft het Hof 
dus begrip voor budgettaire overwegingen. Lidstaten moeten bijgevolg slechts beperkt financieel 
solidair zijn met de EU-onderdanen van een andere lidstaat indien ze een sociaal voordeel zoals 
steun voor levensonderhoud uitkeren. Het Hof heeft bijgevolg aandacht voor de financiële 
belangen van de lidstaten, al is deze begrensd. Ten eerste heeft het Hof geen belangstelling voor 
dit financiële argument wanneer de lidstaten de onderwijstoegang voor buitenlandse studenten 
proberen af te remmen. Nochtans lijkt het niet meer dan logisch om als lidstaat de voorkeur te 
geven aan de studenten die echt voor het onderwijs betalen1883. Hieruit volgt dat het Hof de 
onderwijstoegang beschouwt als de kern van het vrije studentenverkeer, waardoor het streng 
optreedt ten aanzien van toegangsbeperkingen. Daarenboven kan ook een werklidstaat geen 
budgettaire overwegingen aanvoeren om zijn meeneembare studiefinanciering te beperken voor 
EU-werknemers en hun familieleden ten laste. Via de werkzaamheden van deze werknemers, 
leveren zowel de studerende werknemers als hun familieleden volgens het Hof immers een 
bijdrage aan de schatkist.  
                                                 
1883
 A.P. VAN DER MEI, “Free Movement of Students and the Protection of National Educational Interests: 
Reflections on Bressol and Chaverot”, E.J.M.L. 2011, (123) 134 (134). 




717. Ook hier kan de vraag worden gesteld of EU-lidstaten de financiële last van buitenlandse 
studenten niet op een andere wijze kunnen beperken, binnen de grenzen van wat is toegestaan 
onder het recht van de Unie. In de zaak Giersch gaf het Hof mee dat de werklidstaat ervoor zou 
kunnen opteren om de meeneembare studiefinanciering aan EU-werknemers en hun familieleden 
ten laste toe te staan onder de vorm van een lening die alleen moet worden terugbetaald indien de 
student er na zijn studies niet naar terugkeert om er te wonen en te werken, omdat in die 
omstandigheden de werklidstaat de gemaakte kosten niet kan terugverdienen, of door de 
meeneembaarheid te beperken tot die studenten van wie de ouders gedurende een 
minimumperiode in de werklidstaat hebben gewerkt.  
 
718. De lidstaten die een groot aantal buitenlandse studenten ontvangen, zouden dit aantal en de 
hiermee gepaard gaande financiële kost ook kunnen doen dalen door een hoger inschrijvingsgeld 
te vragen van de studenten die voor hun studies niet of minder dan bijvoorbeeld één jaar op hun 
grondgebied verbleven1884. Hierdoor kan worden vermeden dat de ontvangstlidstaat op termijn het 
toegangsgeld voor alle studenten moet laten stijgen omdat het niet langer de kosten kan dragen 
van de buitenlandse studenten die op zijn grondgebied komen studeren1885. 
 
 Zo koppelt op dit ogenblik Nederland de hoogte van het inschrijvingsgeld aan een 
woonplaatsvoorwaarde. De studenten die in Nederland of in één van de grensgebieden1886 wonen, 
betalen het wettelijk vastgestelde tarief. De overige studenten worden daarentegen onderworpen 
aan het tarief dat wordt vastgesteld door de onderwijsinstellingen, wat meestal heel wat hoger ligt 
dan het wettelijk inschrijvingsgeld. Nederland werd voor deze indirect discriminerende maatregel 
echter op de vingers getikt door de Europese Commissie. Het verdedigde zich nog door te stellen 
dat deze voorwaarde noodzakelijk was om spookstudenten te vermijden, studenten die wel 
stonden ingeschreven aan de onderwijsinstelling, maar er niet studeerden. Toen bleek dat de 
Commissie zich hierin niet kon vinden, besloot Nederland een wetswijziging voor te bereiden om 
de woonplaatsvoorwaarde af te schaffen1887.  
                                                 
1884
 J.-C. SCHOLSEM, « A propos de la circulation des étudiants : vers un fédéralisme financier européen ? », C.D.E. 
1989, (306) 314 (324) en A.P. VAN DER MEI, “EU Law and Education: Promotion of Student Mobility versus 
Protection of Education Systems” in M. DOUGAN en E. SPAVENTA (eds.), Social welfare and eu law, Oxford, Hart 
Publishing, 2005, 234-235. 
1885
 G. DAVIES, “Higher education, equal access, and residence conditions: does EU law allow member states to 
charge higher fees to students not previously resident?”, M.J. 2005, (227) 237-238 (240). 
1886
 Namelijk in België, Luxemburg of één van de Duitse deelstaten Noord-Rijnland-Westfalen, Nedersaksen of 
Bremen. 
1887
 X, “Collegegeld onafhankelijk van woonplaats”, Transfer van 19 februari 2013.  




719. De vraag of het Hof een woonplaatsvereiste verenigbaar zou verklaren met het EU-recht, 
kan niet met zekerheid worden beantwoord. Het vragen van een hoger inschrijvingsgeld werd in 
de zaak Gravier door het Hof veroordeeld, maar toen was er sprake van directe discriminatie op 
grond van nationaliteit omdat het hogere bedrag alleen werd gevraagd van niet-Belgische 
studenten1888. In het aangehaalde alternatief zouden deze studenten op indirecte wijze op grond 
van hun nationaliteit worden gediscrimineerd, aangezien de meeste nationale onderdanen op het 
grondgebied van hun thuisland verblijven. De lidstaten zouden zich kunnen verdedigen door te 
stellen dat deze maatregel niettemin objectief is gerechtvaardigd. Indien de lidstaten aan iedereen 
dezelfde financiële voordelen zouden moeten toekennen, zou er namelijk een einde kunnen 
komen aan de welvaartstaat1889. De buitenlandse studenten die voor de start van hun studies niet 
op hun grondgebied verbleven, hebben namelijk meestal niet bijgedragen aan de financiering van 
hun onderwijs via nationale belastingen. Daarenboven gaan ze er na het afronden van hun studies 
vaak niet aan de slag, waardoor ze ook op deze wijze geen bijdrage leveren. Het vragen van een 
hoger toegangsgeld van deze studenten zou dus het financiële evenwicht van de schatkist 
beschermen.  
 
 Het Hof kan hierop op twee wijzen reageren: ofwel past het zijn rechtspraak van de zaken 
Bidar en Förster naar analogie toe, ofwel deze van de zaak Bressol. In het eerste geval, zal het 
Hof het inschrijvingsgeld op dezelfde wijze behandelen als de studiefinanciering ter dekking van 
de kosten voor levensonderhoud en erkennen dat de lidstaten een verblijfsvoorwaarde kunnen 
opleggen ter bescherming van het financiële evenwicht van hun schatkist1890.  
 
 Het Hof zou het inschrijvingsgeld echter ook kunnen beschouwen als een voorwaarde die 
de onderwijstoegang regelt en waarop de Bidar-rechtspraak niet naar analogie kan worden 
toegepast. Het feit dat het Hof in de zaak Gravier stelde dat onder de toegang tot het onderwijs, 
ook het schoolgeld moet worden begrepen1891, wijst in deze richting. Hiertegenover staat het feit 
dat het toegangsgeld een duidelijk financieel aspect in zich houdt. Lidstaten financieren het 
onderwijs door een deel van het ingangsgeld voor hun rekening te nemen. In zekere zin is er dan 
                                                 
1888
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593. 
1889
 G. DAVIES, “Higher education, equal access, and residence conditions: does EU law allow member states to 
charge higher fees to students not previously resident?”, M.J. 2005, (227) 229-231 (240). 
1890
 Deze visie wordt verdedigd door DAVIES in G. DAVIES, “Higher education, equal access, and residence 
conditions: does EU law allow member states to charge higher fees to students not previously resident?”, M.J. 2005, 
(227) 234 (240). 
1891
 Arrest van 13 februari 1985, Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593, punt 26. 
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ook sprake van toegang tot studiefinanciering waarop de Bidar-rechtspraak wel kan worden 
toegepast.  
 
720. Er moet echter op worden gewezen dat, zelfs indien het Hof van oordeel zou zijn dat een 
verblijfsvoorwaarde mag worden gekoppeld aan de hoogte van het inschrijvingsgeld, er ook 
nadelen zijn verbonden aan deze nationale maatregel. Het risico bestaat namelijk dat sommige 
lidstaten aan de niet-verblijvende studenten een erg hoog inschrijvingsgeld zullen vragen, zodat 
hiermee ook het onderwijs van de nationale onderdanen kan worden gefinancierd. Daarom pleit 
VAN DER MEI voor een vorm van toezicht, al stelt hij zich hierbij onmiddellijk de vraag of het 
Hof van Justitie deze rol wel zal willen en kunnen opnemen1892. Om de exacte kostprijs van het 
onderwijs te bepalen, moet namelijk met heel wat uiteenlopende factoren rekening worden 
gehouden. Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan het loon van professoren, dat 
aanzienlijke verschillen kan vertonen van lidstaat tot lidstaat.  
 
 Een ander probleem dat zich stelt, is dat deze verblijfsvoorwaarde op grond van de zaak 
Commissie tegen Nederland niet kan worden opgelegd ten aanzien van EU-werknemers en hun 
familieleden ten laste omdat zij via hun werkzaamheden wel degelijk bijdragen aan de 
financiering van het onderwijsstelsel in het gastland. Er is dan ook geen reden om hen een hoger 
inschrijvingsgeld te laten betalen.  
 
 Daarnaast stelt zich nog een derde probleem, namelijk wanneer kan een student worden 
beschouwd als een verblijvende student. Volgens advocaat-generaal VAN GERVEN moet elke 
student die bewijst dat het permanent centrum van zijn belangen zich in een bepaalde lidstaat 
bevindt, er worden beschouwd als verblijvend1893. In dat kader moet er onder meer worden 
gekeken naar de familiale toestand, de verhuisredenen, de duur en continuïteit van het verblijf1894.  
 
 Tot slot moet erop worden gewezen dat toegangsgelden die voor iedereen gelijk zijn, ook 
een groot voordeel hebben, aangezien studenten uit een ‘armere’ lidstaat hierdoor naar een 
                                                 
1892
 A.P. VAN DER MEI, “EU Law and Education: Promotion of Student Mobility versus Protection of Education 
Systems” in M. DOUGAN en E. SPAVENTA (eds.), Social welfare and eu law, Oxford, Hart Publishing, 2005, 236. 
1893
 Conclusie van 11 juli 1991 van advocaat-generaal VAN GERVEN bij arrest van 26 februari 1992, M.J.E. 
Bernini/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-3/90, Jur. 1992, p. 1071, punt 18. Bijgetreden door A.P. VAN 
DER MEI, “EU Law and Education: Promotion of Student Mobility versus Protection of Education Systems” in M. 
DOUGAN en E. SPAVENTA (eds.), Social welfare and eu law, Oxford, Hart Publishing, 2005, 236-238. 
1894
 A.P. VAN DER MEI, “Union Citizenship and the ‘De-nationalisation’ of the Territorial Welfare State. Comments 
on Case C-456/02 Trojani and Case C-209/03 Bidar”, E.J.M.L. 2005, (203) 210-211 (211). 
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lidstaat kunnen trekken met een goed uitgebouwd financieringsstelsel dat lage ingangsgelden 
voor zijn onderdanen heeft ingevoerd1895.  
 
721. De lidstaten zouden ook gebruik kunnen maken van een ander alternatief om het evenwicht 
tussen de studentenmobiliteit en de financiering ervan te herstellen, namelijk de invoering van 
een terugbetalingmechanisme1896. Reeds in 1989 werd dit mechanisme in de rechtsleer 
aangehaald als oplossing voor de zware financiële last waarmee netto-importeurs worden 
geconfronteerd, alsook voor het oneerlijke systeem dat door de toepassing van het 
discriminatieverbod in het kader van het onderwijs is ontstaan, namelijk de EU-onderdanen die in 
hun eigen onderwijs investeren, dragen de onderwijskosten van de EU-onderdanen afkomstig uit 
een andere lidstaat die minder onderwijsinvesteringen deed1897. Tijdens de onderhandelingen in 
de aanloop naar het Verdrag van Amsterdam, stelde de Belgische delegatie zelfs voor om artikel 
149 VEG1898 aan te vullen met de mogelijkheid om een Europees compensatiemechanisme via de 
gewone wetgevingsprocedure1899 in te voeren1900.  
 
722. Er zijn verschillende modellen denkbaar. Ten eerste kunnen de lidstaten die normaal de 
opleiding van studenten zouden financieren, de kostprijs betalen van de studies van ‘hun’ 
studenten die in een andere lidstaat wensen te studeren. Deze lidstaten van oorsprong zouden de 
volledige kost kunnen financieren of naar analogie met de sociale zekerheid, alleen de 
studiekosten die zij ook zouden hebben gemaakt indien de student op hun grondgebied had 
gestudeerd1901, waarbij het resterende gedeelte dan door de student moet worden betaald. Het 
spreekt voor zich dat in dit laatste geval heel wat studenten zich niet naar de lidstaten met een 
hogere studiekost zullen begeven. Nietttemin heeft deze oplossing als groot voordeel dat deze 
fiscaal neutraal is voor de schatkist van de verschillende lidstaten. 
 
                                                 
1895
 G. DAVIES, “Higher education, equal access, and residence conditions: does EU law allow member states to 
charge higher fees to students not previously resident?”, M.J. 2005,(227) 235-240 (240). 
1896
 Deze oplossing werd door heel wat auteurs - elk met hun eigen nuance - voorgesteld. J.-C. SCHOLSEM, « A 
propos de la circulation des étudiants : vers un fédéralisme financier européen ? », C.D.E. 1989, (306) 318 (324); R. 
KAMPF, « La Directive 90/366/CEE relative au droit de séjour des Étudiants communautaires : sa transposition en 
France », R.M.C.U.E. 1992, (307) 317 (317); A.P. VAN DER MEI, “EU Law and Education: Promotion of Student 
Mobility versus Protection of Education Systems” in M. DOUGAN en E. SPAVENTA (eds.), Social welfare and eu 
law, Oxford, Hart Publishing, 2005, 232-233 en O. GOLYNKER, “Student loans: the European concept of social 
justice according to Bidar”, E.L.Rev. 2006, (390) 400-401 (401). 
1897
 T.C. HARTLEY, « La libre circulation des étudiants en droit communautaire », C.D.E. 1989, (325) 341-344 (344). 
1898
 Huidig artikel 165 VWEU. 
1899
 Artikel 294 VWEU (ex artikel 189 B EEG). 
1900
 Note from the Permanent Representation of Belgium van 26 november 1996, CONF 3996/96. 
1901
 M. DOUGAN, “Fees, Grants, loans and dole cheques: who covers the costs of migrant education within the EU?”, 
C.M.L.Rev. 2005, (943) 956 (986). 
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 CHEVALIER en GERARD werkten een praktisch werkbaar voorstel uit. De lidstaat van 
oorsprong kan volgens hen de onderwijskost financieren aan de hand van twee vouchers. De 
eerste financiert de werkelijk gemaakte onderwijskosten en de tweede de onderhoudskosten1902. 
De eerste voucher moet de student afgeven aan de onderwijsinstelling waar hij wenst te studeren, 
die vervolgens de voucher tegen geld kan inruilen bij het herkomstland. De tweede voucher wordt 
toegekend aan de student en kan worden aangepast aan een aantal parameters, waaronder 
bijvoorbeeld de financiële draagkracht van het gezin waartoe de student behoort1903.  
 
723. Het compensatiemechanisme zou ook de vorm kunnen aannemen van het Noorse model. In 
1996 richten IJsland, Noorwegen, Zweden, Finland en Denemarken een fonds op. Deze landen1904 
stoppen voor 75% van hun studenten die in een andere lidstaat studeren een vast bedrag per 
student in een gemeenschappelijk fonds1905. Ook Zwitserland kent een gelijkaardig systeem. 
Tussen de 26 Zwitserse kantons vindt er een compensatie plaats wanneer de ‘outflow’ groter is 
dan de ‘inflow’. Het te betalen bedrag is dan gelijk aan het verschil tussen deze twee groepen1906.  
 
724. Deze compensatiemechanismen hebben als voordeel dat hierdoor de studentenmobiliteit zal 
toenemen, omdat de migrerende studenten tijdens hun studies in een andere lidstaat minstens 
evenveel financiële steun van het thuisland ontvangen dan wanneer ze daar zouden gestudeerd 
hebben. Daarenboven kan er hierdoor opnieuw een evenwicht ontstaan tussen de inkomende en 
uitgaande studenten in de lidstaten die momenteel netto-importeur zijn. 
 
725. Er zijn echter ook heel wat nadelen aan deze compensatiemechanismen verbonden. Zo rijst 
eerst en vooral de vraag welke lidstaat moet beschouwd worden als de lidstaat van oorsprong. 
Volgens CHEVALIER en GERARD is dit de lidstaat waar de student permanent verblijft of waar 
de vorige graad werd behaald1907. Deze definiëring roept echter de vraag op wanneer er naar het 
eerste en wanneer er naar het tweede criterium moet worden gekeken. Het is daarom logischer om 
                                                 
1902
 C. CHEVALIER en M. GERARD, “Financing higher education and student mobility across Europe”, 
http://www.enseignement.be/index.php?page=25293&navi%3D2561, 3. 
1903
 C. CHEVALIER en M. GERARD, “Financing higher education and student mobility across Europe”, 
http://www.enseignement.be/index.php?page=25293&navi%3D2561, 10-11. 
1904
 Met uitzondering van IJsland, zie artikel 7 Agreement concluded by Denmark, Finland, Norway and Sweden on 
Admission to Higher Education, zie http://www.norden.org/en/about-nordic-co-operation/agreements/treaties-and-
agreements/education-and-research/agreement-concluded-by-denmark-finland-iceland-norway-and-sweden-on-
admission-to-higher-education (geraadpleegd op 31 december 2013). 
1905
 Artikel 7 Agreement concluded by Denmark, Finland, Norway and Sweden on Admission to Higher Education en 
G. BIFFL en J. ISAAC, “Should Higher Education Students Pay Tuition Fees?”, E.J.E. 2002, (433) 435 (455). 
1906
 C. CHEVALIER en M. GERARD, “Financing higher education and student mobility across Europe”, 
http://www.enseignement.be/index.php?page=25293&navi%3D2561, 12-13. 
1907
 C. CHEVALIER en M. GERARD, “Financing higher education and student mobility across Europe”, 
http://www.enseignement.be/index.php?page=25293&navi%3D2561, 3. 
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hieronder de lidstaat te verstaan waar de student het permanent centrum van zijn belangen 
heeft1908. Hierboven werd erop gewezen dat er bij dit onderzoek rekening zal moeten worden 
gehouden met een aantal elementen1909.  
 
 Daarenboven lijkt een compensatiemechanisme niet onfeilbaar. Zo faalde de Noorse 
coöperatie ten aanzien van Denemarken, dat in zijn opleiding geneeskunde nog steeds wordt 
geconfronteerd met één derde aan Zweedse studenten1910.  
 
 Verder brengt een dergelijk verrekeningssysteem ook een grote administratieve last met 
zich mee. 
 
 Tot slot impliceert deze vorm van compensatie dat de onderwijsstelsels in zekere mate 
zullen moeten worden geharmoniseerd. De lidstaten die de toegang tot hun onderwijs beperkten 
via bijvoorbeeld een ingangsexamen of minimumcijfer, kunnen de studenten die afkomstig zijn 
uit de lidstaten waar er vrije toegang heerst immers niet meer weren1911. Harmonisatie is op grond 
van de artikelen 165 en 166 VWEU in het kader van het onderwijs echter niet toegestaan. 
 
726. Een laatste alternatief zou erin kunnen bestaan om de Europese Unie de volledige opleiding 
van de EU-studenten financieel te laten bekostigen1912 of om op zijn minst een Europees 
coördinatiemechanisme uit te werken - naar analogie met de socialezekerheidsverordening 
883/20041913 - waarin de financiering van het onderwijs van deze studenten wordt geregeld. Er 
kan echter vanuit worden gegaan dat dit alternatief, gezien het economische en politieke klimaat, 
een utopie is, want hoe zal dit worden gefinancierd? Zullen alle lidstaten een deel van hun bruto 
nationaal product afdragen? Naast de vraag of hier bij alle lidstaten de politieke wil voor bestaat, 
stelt zich een bijkomende vraag: is er voor dergelijke actie wel een juridische basis te vinden in 
de Verdragen?  
 
                                                 
1908
 Conclusie van 11 juli 1991 van advocaat-generaal VAN GERVEN bij arrest van 26 februari 1992, M.J.E. 
Bernini/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-3/90, Jur. 1992, p. 1071, punt 18. 
1909
 Zie randnummer 720. 
1910
 H. SPONGENBERG, “Denmark seeks EU help on Swedish Student Influx”, EUobserver van 31 juli 2006.  
1911
 C. RIEDER, “Case C-147/03, Commission of the European Communities v. Republic of Austria, Judgment of the 
Court (Second Chamber) 7 July 2005, not yet reported”, C.M.L.Rev. 2006, (1711) 1718 (1726). 
1912
 C. BARNARD, “Case C-209/03, R (on the application of Danny Bidar) v. London Borough of Ealing, Secretary of 
State for Education and Skills, judgment of the Court (Grand Chamber) 15 March 2005, not yet reported”, C.M.L.Rev. 
2005, (1465) 1487-1488 (1489). 
1913
 Verordening (EG) nr. 883/2004 van het Europees Parlement en de Raad van 29 april 2004 betreffende de 
coördinatie van de socialezekerheidsstelsels, P.B. L 166 van 30 april 2004, p. 1. 
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 Er zou kunnen worden geopteerd voor een beroep op de bepalingen betreffende het vrij 
verkeer van werknemers, aangezien onderwijs een nauw verband vertoont met de arbeidsmarkt. 
Daarenboven stelde het Hof in de zaak Casagrande dat de Gemeenschap in de uitoefening van de 
haar toegewezen bevoegdheden niet kan worden beperkt, ook niet indien dit optreden het 
onderwijsbeleid zou kunnen beïnvloeden1914. Hiertegenover staat dat de persoonlijke 
werkingssfeer van deze artikelen is beperkt tot de economisch actieve EU-onderdanen en de 
artikelen 165 en 166 VWEU geen harmonisatie toestaan, al lijkt de inhoud van deze artikelen nog 
weinig waarde te hebben na de Tabaksreclamezaak. In deze zaak verklaarde het Hof dat een 
harmonisatieverbod het nader tot elkaar brengen van nationale wetgevingen niet verhindert indien 
een beroep op andere verdragsbepalingen mogelijk is die wel harmonisatie toestaan1915, wat het 
geval is bij de verdragsbepalingen betreffende het vrij verkeer van werknemers1916. 
 
 Een beroep op artikel 53 VWEU door de professionele erkenning te verruimen tot de 
academische erkenning van diploma’s, lijkt niet mogelijk omdat de artikelen 165 en 166 VWEU 
uitdrukkelijk stellen dat de Unie de academische erkenning alleen mag aanmoedigen.  
 
 Ook artikel 114, lid 1 VWEU dat een onderlinge aanpassing van de nationale wetgevingen 
voorziet in het kader van de realisatie van de interne markt, biedt geen uitweg, aangezien artikel 
114, lid 2 VWEU dit uitdrukkelijk uitsluit voor het personenverkeer. Niettemin voorziet artikel 
115 VWEU1917 in dat geval alsnog de mogelijkheid om met eenparigheid richtlijnen vast te stellen 
die de nationale regelgevingen nader tot elkaar brengen om de interne markt te verbeteren. Een 
beroep op dit artikel in combinatie met de verdragsbepalingen betreffende het vrije 
werknemersverkeer, zou eventueel wel kunnen slagen, al zal het niet eenvoudig zijn om de 
eenparigheid van stemmen te bereiken. Ook in dit geval zal het harmonisatieverbod van de 
artikelen 165 en 166 VWEU kunnen worden omzeild via de Tabaksreclamezaak1918. 
 
                                                 
1914
 Arrest van 3 juli 1974, D. Casagrande/Landeshauptstadt München, 9/74, Jur. 1974, p. 773, punt 6. Voor een nadere 
uiteenzetting, zie deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §1, 1.2. 
1915
 Arrest van 5 oktober 2000, Duitsland/Europees Parlement en Raad, C-376/98, Jur. 2000, p. I-8419. 
1916
 S. GARBEN, “The Bologna Process From a European Law Perspective”, EUI Working Papers 2008/12, 6-11. 
1917
 Artikel 115 VWEU: “Onverminderd artikel 114 stelt de Raad na raadpleging van het Europees Parlement en het 
Economisch en Sociaal Comité met eenparigheid van stemmen, volgens de bijzondere wetgevingsprocedure, richtlijnen 
vast voor de onderlinge aanpassing van de wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen der lidstaten welke rechtstreeks 
van invloed zijn op de instelling of de werking van de interne markt”.  
1918
 Arrest van 5 oktober 2000, Duitsland/Europees Parlement en Raad, C-376/98, Jur. 2000, p. I-8419. 
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 Er zijn echter ook auteurs die menen dat een Europees optreden op grond van artikel 21, lid 
2 VWEU mogelijk is1919. Dit artikel bepaalt dat de Unie via de gewone wetgevingsprocedure kan 
optreden om het vrije verkeer van EU-burgers te realiseren, indien de Verdragen op dit vlak geen 
bevoegdheid om op te treden, voorzien. Hiertegenover staat het harmonisatieverbod dat terug te 
vinden is in de artikelen 165 en 166 VWEU, maar zoals reeds aangegeven, werd dit afgezwakt 
door het Hof in de Tabaksreclamezaak1920.  
 
 Een zelfstandig beroep op artikel 18, lid 2 VWEU lijkt ook mogelijk. In hoofdstuk 1 van dit 
deel werd immers verduidelijkt dat het Hof verklaarde dat deze bepaling als rechtsgrond voor de 
Studentenverblijfsrichtlijn volstond1921. Het Hof kwam echter toen tot dit besluit op grond van het 
EEG-Verdrag, dat op dat ogenblik nog niet voorzag in een harmonisatieverbod zoals in de 
artikelen 165 en 166 VWEU, al kan ook hier de Tabaksreclamezaak worden tegengeworpen1922.  
 
727. Tot slot moet er nog op worden gewezen dat indien de lidstaten er ooit in slagen om een 
coördinatiemechanisme vast te stellen dat de financiering van de migrerende EU-studenten 
uitwerkt, dit niet kan verhinderen dat het Hof dit kan interpreteren, waardoor er alsnog kan 
worden voorbijgegaan aan de wil van de lidstaten. 
 
 
§4.  Misbruik voorkomen  
 
728. Buitenlandse studenten maken wel eens vaker gebruik van het recht op vrij verkeer dat hen 
op grond van het Unierecht wordt toegekend om in een andere lidstaat die studies te gaan volgen 
waarvoor ze in het thuisland niet in aanmerking komen wegens een numerus clausus, of om er die 
studiefinanciering te genieten die het thuisland niet of maar in beperkte mate uitkeert. Via het 
Unierecht proberen ze als het ware hun nationale wetgeving te omzeilen. Sommige lidstaten 
menen dan ook deze studenten het EU-recht misbruiken.  
 
                                                 
1919
 H. VAN EIJKEN, “Zijn er nog grenzen aan gelijkheid? - De spanning tussen gelijke behandeling van Unieburgers 
versus de bevoegdheidsverdeling tussen Unie en lidstaten”, N.T.E.R. 2010, (181) 186-187 (187). 
1920
 Arrest van 5 oktober 2000, Duitsland/Europees Parlement en Raad, C-376/98, Jur. 2000, p. I-8419. 
1921
 Arrest van 7 juli 1992, Europees Parlement/Raad, C-295/90, Jur. 1992, p. I-4193. Voor een nadere uiteenzetting, 
zie deel III, hoofdstuk 1, afdeling 1, §1, 1.5. 
1922
 Arrest van 5 oktober 2000, Duitsland/Europees Parlement en Raad, C-376/98, Jur. 2000, p. I-8419. 
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729. De vraag stelt zich echter of een lidstaat een ganse groep studenten van bepaalde voordelen 
kan uitsluiten omdat ze ervan worden verdacht alleen gebruik te hebben gemaakt van hun recht 
op vrij verkeer om de nationale onderwijsregeling te omzeilen. 
 
 
4.1. Door een studielening enkel toe te kennen aan EU-burgers die in de 
gastlidstaat zijn gevestigd en er sinds drie jaar voorafgaand aan de studie 
verblijven 
 
730. In de zaak Bidar moest het Hof zich buigen over de twee voorwaarden waaronder in 
Verenigd Koninkrijk studieleningen aan studenten werden toegekend: de studenten moesten in 
het Verenigd Koninkrijk zijn gevestigd - wat voor studenten afkomstig uit een andere lidstaat 
nooit mogelijk was - en er gedurende drie jaren voorafgaandelijk aan de studie hebben 
verbleven1923.  
 
731. De Oostenrijkse, Nederlandse en Duitse regering hadden er in deze zaak op gewezen dat 
“de lidstaten een gewettigd belang hebben bij de voorkoming van misbruik van hun 
steunregelingen voor studenten1924”.  
 
732. Advocaat-generaal GEELHOED deelde deze zorg en sprak over het risico op 
‘uitkeringstoerisme’. Hij voegde hier echter onmiddellijk aan toe dat de strijd tegen dit sociaal 
toerisme de rechten van de Unieburgers niet mag ondermijnen en dat aan deze bezorgdheid kan 
worden tegemoetgekomen door een reële band met het onderwijsstelsel of de samenleving te 
vragen1925. Het Verenigd Koninkrijk had bijgevolg dit risico op studiefinancieringstoerisme zelf 
weggenomen door de studielening te onderwerpen aan een woonplaatsvoorwaarde van drie jaar.  
 
733. Het Hof besteedde daarentegen geen aandacht aan het door de lidstaten aangehaalde 




                                                 
1923
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119. Voor een nadere uiteenzetting van de feiten wordt 
verwezen naar deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3, 3.1. 
1924
 Conclusie van 11 november 2004 van advocaat-generaal Geelhoed bij arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, 
Jur. 2005, p. I-2119, punt 56. 
1925
 Conclusie van 11 november 2004 van advocaat-generaal Geelhoed bij arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, 
Jur. 2005, p. I-2119, punt 66. 
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4.2. Door studenten met een middelbareschooldiploma van een andere 
lidstaat enkel toe te laten tot het hoger onderwijs indien ze voldoen aan 
de specifieke toegangsvoorwaarden van die andere lidstaat 
 
734. In de zaak Commissie tegen Oostenrijk verdedigde Oostenrijk haar indirect discriminerende 
regelgeving, die stelde dat studenten die hun middelbareschooldiploma in een andere lidstaat 
hadden behaald enkel aan een Oostenrijkse universiteit konden studeren indien ze voldeden aan 
de algemene toegangsvoorwaarden die in Oostenrijk golden en aan de (vaak strengere) specifieke 
toegangsvoorwaarden van de lidstaat waar ze hun middelbareschooldiploma hadden behaald, ook 
door te stellen dat deze regelgeving moest voorkomen dat er misbruik zou worden gemaakt van 
het Unierecht. Oostenrijk verhinderde immers dat EU-studenten naar een andere lidstaat zouden 
gaan om zich te onttrekken aan hun nationale wetgeving1926. 
 
735. Deze rechtvaardigingsgrond werd noch door advocaat-generaal JACOBS1927, noch door het 
Hof aanvaard1928. Er werd op gewezen dat een lidstaat in sommige gevallen wel mag voorkomen 
dat onderdanen het EU-recht misbruiken om de toepassing van de nationale regelgeving te 
ontlopen, maar dat in een dergelijk geval het bestaan van misbruik of bedrog individueel en van 
geval tot geval moet worden onderzocht, en op objectieve gegevens moet worden gebaseerd1929. 
Daarenboven kan de loutere uitoefening van het recht op vrij verkeer geen misbruik opleveren1930.  
 
736. Lidstaten kunnen bijgevolg een maatregel die op indirecte wijze de onderwijstoegang voor 
de EU-studenten van een andere lidstaat beperkt, niet rechtvaardigen door te stellen dat hierdoor 
wordt voorkomen dat deze onderdanen het Unierecht misbruiken, aangezien deze maatregel 







                                                 
1926
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 54. Voor de feiten en de 
overige rechtvaardigingsgronden wordt er verwezen naar deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §2; §3, 3.2. en §5. 
1927
 Conclusie van 20 januari 2005 van advocaat-generaal F.G. Jacobs bij arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, 
C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punten 54 en 56. 
1928
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punten 68-70. 
1929
 Arrest van 9 maart 1999, Centros, C-212/97, Jur. 1999, p. I-1459, punt 25 en arrest van 21 november 2002, X en Y, 
C-436/00, Jur. 2002, p. I-10829, punt 42. 
1930
 Arrest van 9 maart 1999, Centros, C-212/97, Jur. 1999, p. I-1459, punten 26-27. 
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4.3. Door een contingent voor niet-verblijvende EU-studenten in te voeren 
 
737. Hierboven werden de feiten, alsook de door België aangehaalde rechtvaardigingsgronden in 
de zaak Bressol1931 uitvoerig uiteengezet1932. Volgens advocaat-generaal SHARPSTON 
verdedigde de Belgische regering zijdelings dat EU-studenten die in de Franse Gemeenschap 
kwamen studeren “een bepaalde vorm van misbruik1933” pleegden omdat ze er onderwijs genoten 
dat ze niet mee financieren door ofwel nationale belastingen te betalen, ofwel er na hun studies 
aan het werk te gaan. Volgens advocaat-generaal SHARPSTON was er hiervan geen sprake 
omdat deze studenten enkel gebruik maakten van hun recht op vrij verkeer1934.  
 
738. Het Hof ging hier niet nader op in, mogelijks omdat de Franse Gemeenschap dit idee 
aanbracht om haar free rider argument te onderbouwen, waarop het Hof wel inging1935. 
 
 
4.4. Door meeneembare studiefinanciering enkel toe te kennen aan EU-
werknemers en hun familieleden ten laste die gedurende de laatste zes 
jaar voorafgaand aan de studie minstens drie jaar in de werklidstaat 
verblijven 
 
739. In de zaak Commissie tegen Nederland, die hierboven reeds aan bod kwam1936, voerde ook 
Nederland aan dat zonder zijn ‘drie uit zes’-regel het risico bestond dat EU-onderdanen 
gedurende een korte periode naar Nederland zouden komen werken om te kunnen worden 
beschouwd als EU-werknemer en de bijbehorende rechten, waaronder de meeneembare 
Nederlandse studiefinanciering, te kunnen genieten1937.  
 
740. Het Hof deelde deze mening niet en benadrukte dat het begrip EU-werknemer “niet beperkt 
mag worden uitgelegd1938”. Het herhaalde vervolgens zijn vaste rechtspraak dat elke EU-burger 
                                                 
1931
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735. 
1932
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §2. 
1933
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 95. 
1934
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 95. 
1935
 Voor een uiteenzetting van de visie van het Hof omtrent het free rider argument, zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 
2, §3, 3.4. 
1936
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3, 3.5. 
1937
 Conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 125 en arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., 
punt 68. 
1938
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 68. 
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die gedurende een bepaalde periode voor iemand en onder diens gezag werkt, dit statuut 
geniet1939. 
 
741. Advocaat-generaal SHARPSTON wees er verder op dat een dergelijk risico op misbruik 
ook bestaat bij de toekenning van studiefinanciering in Nederland. Nochtans werd deze op het 
Nederlandse grondgebied wel op gelijke wijze toegekend aan nationale en migrerende 
werknemers, waaruit kan worden afgeleid dat Nederland in dat geval wel misbruiken wist te 
voorkomen1940. Daarenboven wees SHARPSTON op de rechtspraak van het Hof1941 die stelt dat 
lidstaten mogen optreden tegen misbruik en fraude van het EU-recht indien ze rekening houden 





742. Heel wat EU-studenten trekken naar een andere lidstaat om de numerus clausus in het 
thuisland te omzeilen, of om er te genieten van studiefinanciering waarop ze in het thuisland geen 
aanspraak kunnen maken. Sommige lidstaten zijn van oordeel dat EU-studenten hierdoor het 
recht op vrij verkeer dat ze op grond van het EU-recht genieten, misbruiken. Deze studenten 
maken immers alleen gebruik van dat recht om de wetgeving van het thuisland te omzeilen. Deze 
lidstaten proberen dan ook om het aantal studenten dat afkomstig is uit een andere lidstaat op 
indirecte wijze te beperken door te stellen dat hierdoor misbruik van het Unierecht wordt 
vermeden. Het Hof van Justitie kan zich echter in deze redenering niet vinden. EU-onderdanen 
die naar een andere lidstaat trekken om er te gaan studeren, maken immers enkel gebruik van hun 
recht op vrij verkeer, dat door artikel 21 VWEU wordt gewaarborgd. Deze zienswijze was 
enigszins te verwachten aangezien het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie 





                                                 
1939
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 68. 
1940
 Conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 126. 
1941
 Arrest van 9 maart 1999, Centros, C-212/97, Jur. 1999, p. I-1459, punt 25. 
1942
 Conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 127. 
1943
 Artikelen 165, lid 2, vierde streepje en 166, lid 2, vijfde streepje VWEU. 
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§5.  Internationale verdragen naleven 
 
743. EU-lidstaten baseren zich soms op de internationale overeenkomsten die zij ondertekenden 
om hun indirect discriminerende maatregelen ten aanzien van buitenlandse studenten te 
rechtvaardigen. Of het Hof van Justitie meent dat deze overeenkomsten, die niet mede werden 
afgesloten door de Europese Unie, niet alleen uitwerking hebben ten opzichte van derde landen, 
maar ook in de Unie, wordt hieronder bestudeerd. 
 
 
5.1. Door studenten met een middelbareschooldiploma van een andere 
lidstaat enkel toe te laten tot het hoger onderwijs indien ze voldoen aan 
de specifieke toegangsvoorwaarden van die andere lidstaat 
 
744. De zaak Commissie tegen Oostenrijk kwam hierboven reeds uitvoering aan bod1944. In deze 
zaak stond de Oostenrijkse regelgeving centraal die studenten met een middelbareschooldiploma 
van een andere lidstaat enkel aan een Oostenrijkse universiteit toeliet indien ze voldeden aan de 
algemene toegangsvoorwaarden van Oostenrijk en van de lidstaat waar ze hun 
middelbareschooldiploma hadden behaald. Oostenrijk meende dat deze regelgeving in 
overeenstemming was met het Verdrag van 11 december 1953 betreffende de gelijkstelling van 
diploma’s voor de toelating tot universiteiten1945 en het Verdrag van 11 april 1997 inzake de 
erkenning van kwalificaties betreffende hoger onderwijs in de Europese regio1946, beide door 
Oostenrijk gesloten in het kader van de Raad van Europa1947.  
 
745. Advocaat-generaal JACOBS en het Hof waren een andere mening toegedaan. Zij 
herinnerden eraan dat op grond van artikel 351 VWEU overeenkomsten die voor de toetreding tot 
de Unie door één of meer lidstaten met één of meer derde staten werden gesloten, de bepalingen 
van het Verdrag niet mogen aantasten en het daarenboven niet is toegestaan dat lidstaten zich in 
hun inter-unierechtelijke relaties op dergelijke overeenkomsten beroepen1948. Oostenrijk kon zijn 
regelgeving dan ook niet verdedigen door te verwijzen naar het Verdrag van 11 december 1953 
dat voor de toetreding tot de Unie werd afgesloten1949. Ook een beroep op het Verdrag van 11 
                                                 
1944
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §2, §3 en §4. 
1945
 Voor de tekst, zie http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/032.htm (geraadpleegd op 14 januari 2013). 
1946
 Voor de tekst, zie http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Word/165.doc (geraadpleegd op 14 januari 2013). 
1947
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 56. 
1948
 Arrest van 2 juli 1996, Commissie/Luxemburg, C-473/93, Jur. 1996, p. I-3207, punt 40.  
1949
 Conclusie van 20 januari 2005 van advocaat-generaal Jacobs bij arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-
147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punten 58-59 en arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-
5969, punten 72-75. 
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april 1997, ondertekend door Oostenrijk na de toetreding tot de Unie, was niet mogelijk omdat 
een lidstaat op grond van artikel 4, lid 3 VEU geen internationale verplichtingen mag aangaan 
waardoor de Unie kan worden gehinderd in de uitvoering van haar bevoegdheden1950.  
 
 
5.2. Door een contingent voor niet-verblijvende EU-studenten in te voeren 
 
746. In de zaak Bressol probeerde de Franse Gemeenschap het decreet Simonet ook te 
verdedigen door te stellen dat het decreet in overeenstemming was met het Internationaal 
Verdrag inzake economische, sociale en culturele rechten1951 (hierna IVESCR), omdat in artikel 
13, lid 2, c) terug te vinden is dat “de Staten die partij zijn bij dit Verdrag erkennen dat teneinde 
tot een volledige verwezenlijking van [het recht van eenieder op onderwijs] te komen: (…) c) het 
hoger onderwijs door middel van alle passende maatregelen en in het bijzonder door de 
geleidelijke invoering van kosteloos onderwijs voor eenieder op basis van bekwaamheid 
gelijkelijk toegankelijk dient te worden gemaakt; (…)”. Hieruit volgde volgens de Franse 
Gemeenschap dat een lidstaat moet zorgen voor een democratische toegang tot het onderwijs 
voor ‘zijn’ bevolking1952. 
 
747. Advocaat-generaal SHARPSTON en het Hof van Justitie hielden er een andere visie op na. 
Artikel 13, lid 2, c) IVESCR voert volgens hen een discriminatieverbod bij de toegang tot het 
hoger onderwijs in, wat wordt gestaafd door artikel 2, lid 2 IVESCR dat stelt dat de 
verdragspartijen ervoor moeten zorgen dat de in het Verdrag vermelde rechten moeten “worden 
uitgeoefend zonder discriminatie van welke aard ook, wat betreft (…) nationale (…) afkomst 
(…)”. In tegenstelling tot wat de Franse Gemeenschap beweerde, kon hieruit niet worden afgeleid 





                                                 
1950
 Conclusie van 20 januari 2005 van advocaat-generaal Jacobs bij arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-
147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 59. Hij verwijst hier naar het arrest van 14 juli 1976, Kramer e.a., 3/76, 4/76 en 6/76, 
Jur. 1976, p. 1279. 
1951
 Voor de tekst, zie B.S. van 6 juli 1983. 
1952
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
84. Voor de feiten en de andere rechtvaardigingsgronden, zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §2, §3, §4 en §6. 
1953
 Conclusie van 20 januari 2005 van advocaat-generaal F.G. Jacobs bij arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, 
C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punten 135-144 en arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse 
Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punten 84-88. 





748. Tot op heden zijn er in de rechtspraak van het Hof van Justitie geen aanwijzingen te vinden 
van internationale overeenkomsten waarop de lidstaten zich zouden kunnen beroepen om de 
toegang tot hun onderwijsstelsels voor EU-studenten op indirecte wijze te beperken. Dit is ook 
logisch, gezien de tekst van artikel 351 VWEU overeenkomstig dewelke de overeenkomsten die 
door de lidstaten werden afgesloten voor hun toetreding tot de Unie enkel kunnen blijven bestaan 
in zover ze verenigbaar zijn met de EU-Verdragen, en de tekst van artikel 4, lid 3 VEU die 
meebrengt dat lidstaten ook na hun toetreding tot de Unie geen internationale verplichtingen 
kunnen aangaan die ingaan tegen de doelstellingen van de Unie. Overeenkomsten die het vrije 
studentenverkeer proberen af te remmen, kunnen dan ook niet worden ingeroepen voor het Hof 
van Justitie.  
 
 
§6.  De volksgezondheid beschermen  
 
749. Een lidstaat die wordt overspoeld door buitenlandse studenten die zich inschrijven voor de 
(para)medische opleidingen, kan in sommige gevallen te kampen hebben met een ernstige 
bedreiging van de volksgezondheid. Indien heel wat van deze buitenlandse studenten na afloop 
van hun studies terugkeren naar hun thuisland om daar in de medische sector aan de slag te gaan, 
zonder dat dit aantal wordt gecompenseerd door opgeleiden uit de andere lidstaten, dan kan dit 
immers leiden tot een ernstig tekort aan medisch personeel voor de eigen bevolking.  
 
750. Lidstaten die met een dergelijk probleem worden geconfronteerd, kunnen ervoor opteren 
om de toegang tot deze opleidingen op indirecte wijze voor buitenlandse studenten te beperken. 
Of het Hof van Justitie begrip kan opbrengen voor een dergelijk optreden, werd in de zaak 
Bressol onderzocht.  
 
 
6.1. Door een contingent voor niet-verblijvende EU-studenten in te voeren 
 
a. De regelgeving van de Franse Gemeenschap in België (2010) 
 
751. In de zaak Bressol verdedigde de Franse Gemeenschap - hierin ondersteund door de 
Oostenrijkse regering - hoofdzakelijk dat het decreet Simonet noodzakelijk was omdat de 
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volksgezondheid op haar grondgebied door de toename van het aantal EU-studenten, 
voornamelijk Franse studenten, op ernstige wijze werd bedreigd. Er ontstond in de 
verzorgingssector immers een tekort aan opgeleide mensen omdat de meeste Franse studenten na 
hun studies terug naar Frankrijk gingen om daar hun beroep te gaan uitoefenen. Dit tekort aan 
medisch gekwalificeerd personeel werd niet ondervangen door opgeleiden uit andere lidstaten 
omdat er voor de medische opleidingen in deze lidstaten vaak een numerus clausus bestaat. 
Hierdoor werd de kwaliteit en het voortbestaan van de (para)medische zorg bedreigd, niet alleen 
in België, maar in de ganse Europese Unie. Deze stelling werd gestaafd met een voorbeeld: 
onvoldoende gevormde dierenartsen kan leiden tot gebrekkige controles van de voedselketen1954. 
 
 De Franse Gemeenschap voegde hieraan toe dat het een toelatingsexamen, één van de 
methoden die het Hof in de zaak Commissie tegen Oostenrijk naar voren had geschoven om de 
toestroom aan buitenlandse studenten af te remmen1955, geen oplossing bood. In 2003 had ze een 
dergelijk examen ingevoerd met betrekking tot de opleiding dierengeneeskunde, de opleiding die 
het hoogste aantal Franse studenten telde. Door deze maatregel daalde het aantal studenten dat 
werd opgeleid wel, waardoor de kwaliteit van de opleiding bewaard bleef, maar de 
volksgezondheid werd er niet door beschermd omdat het buitensporige aantal buitenlandse 
studenten door deze maatregel niet daalde. Dit was ten eerste te wijten aan het feit dat heel wat 
Franse studenten aan dit ingangsexamen deelnamen. De Franse bevolking was 15 keer zo groot 
als de Belgische, waardoor de slaagkans van Belgische ingezetenen statistisch klein was. 
Daarenboven bleken de Franse studenten vlot te slagen. In Frankrijk konden de studenten immers 
pas de studies dierengeneeskunde starten indien ze eerst slaagden in een ingangsexamen, dat ze 
pas mochten afleggen na een twee jaar durende vooropleiding. De studenten die in het Franse 
ingangsexamen faalden, trokken maar al te graag de grens over om in hun eigen taal 
dierengeneeskunde in de Franse Gemeenschap te gaan studeren, waar ze na hun vooropleiding 
van twee jaar met gemak slaagden in het ingangsexamen dat vanaf 2003 door de Franse 
Gemeenschap was ingevoerd1956. Na drie jaar besloot de Franse Gemeenschap dan ook om het 
ingangsexamen voor dierengeneeskunde af te schaffen1957 en werd er overgeschakeld op de 
                                                 
1954
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 55-59. Voor de feiten, zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §2. 
1955
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 61. 
1956
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 111. 
1957
 N. CAMBIEN, “Student mobility in the European Union: Facing new hurdles?”, Revista Universitaria Europea 
Julio-Diciembre 2009, http://www.revistarue.eu/RUE/102009.pdf, 82. 
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invoering van een contingent voor niet-verblijvende studenten, de regeling die werd voorzien in 
het decreet Simonet.  
 
752. De Franse Gemeenschap had duidelijk lessen getrokken uit het inbreukdossier dat de 
Europese Commissie tegen het decreet was gestart en vervolgens gedurende vijf jaar had 
geschorst1958. De Commissie had aan België meegedeeld dat het de door België aangevoerde 
risico’s voor de volksgezondheid zeer ernstig nam en België de tijd wou geven om alle gegevens 
ter staving van deze rechtvaardigingsgrond te verzamelen.  
 
753. De grote vraag die zich dan ook in de zaak Bressol stelde, was of de Franse Gemeenschap 
het risico voor haar volksgezondheid wel voldoende kon staven, aangezien uit het geschorste 
inbreukdossier was gebleken dat België hiervoor in 2007 onvoldoende bewijsmateriaal in zijn 
bezit had.  
 
754. Alle ogen waren op het Hof van Justitie gericht. Zou het Hof de visie van de Commissie 
volgen en stellen dat er een gevaar voor de volksgezondheid dreigde1959? Of zou het zijn uitspraak 
Commissie tegen Oostenrijk herhalen en verdedigen dat België voor niet-discriminerende 
maatregelen had kunnen kiezen, zoals een numerus clausus of een ingangsexamen1960? Uit de 
bewoordingen van de prejudiciële vragen die door het Belgisch Grondwettelijk Hof werden 
gesteld, kon worden afgeleid dat dit Hof alvast meende dat het decreet Simonet door dit doel kon 
worden gerechtvaardigd1961. 
 
b. Reactie van het Hof van Justitie  
 
755. Volgens het Hof van Justitie kan de bescherming van “een kwalitatief hoogstaande, 
evenwichtige en voor eenieder toegankelijke medische dienstverlening (…), wanneer deze 
bijdraagt tot de verwezenlijking van een hoog niveau van de bescherming van de 
volksgezondheid1962” een maatregel rechtvaardigen die de EU-burgers op indirecte wijze 
                                                 
1958
 Voor meer informatie, zie randnummer 577. 
1959
 N. CAMBIEN, “Student mobility in the European Union: Facing new hurdles?”, Revista Universitaria Europea 
Julio-Diciembre 2009, http://www.revistarue.eu/RUE/102009.pdf, 87. 
1960
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 61 en S. GARBEN, “The 
Belgian/Austrian Education Saga”, Harvard European Law Working Paper 1/2008, 12-13. 
1961
 S. GARBEN, “The Belgian/Austrian Education Saga”, Harvard European Law Working Paper 1/2008, 11. 
1962
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
62. 
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discrimineert, op voorwaarde dat deze maatregel de proportionaliteitstoets doorstaat1963. Het Hof 
verwees hier naar de zaak Hartlauer, waarin het enerzijds had gesteld dat “de bescherming van de 
volksgezondheid een van de dwingende redenen van algemeen belang [is] die krachtens 
artikel 46, lid 1, EG [artikel 52, lid 1 VWEU] beperkingen van de vrijheid van vestiging kunnen 
rechtvaardigen1964” en anderzijds dat er onder dit begrip twee doelstellingen kunnen worden 
begrepen, “enerzijds de doelstelling die erin bestaat een kwalitatief hoogstaande, evenwichtige en 
voor eenieder toegankelijke verzorging door artsen en ziekenhuizen te handhaven en anderzijds 
de doelstelling die erin bestaat het risico van een ernstige aantasting van het financiële evenwicht 
van het socialezekerheidsstelsel te voorkomen1965”.  
 
 Hieruit kan worden afgeleid dat het Hof aan de lidstaten wenste mee te geven dat er op de 
bescherming van de volksgezondheid ook een beroep kan worden gedaan om beperkende 
maatregelen ten aanzien van de economisch inactieve EU-burgers te rechtvaardigen, ook al werd 
deze rechtvaardigingsgrond door het EG-Verdrag alleen voorzien voor het vrij verkeer van 
goederen1966, werknemers1967, zelfstandigen1968 en diensten1969. Ook de tekst van artikel 27, lid 1 
Richtlijn 2004/381970, die stelt dat het vrij verkeer van EU-burgers kan worden beperkt om 
redenen van volksgezondheid, wijst in deze richting. 
 
 Het Hof is dan ook van mening dat “de gezondheid en het leven van personen de eerste 
plaats innemen onder de goederen en belangen die door het Verdrag worden beschermd1971”. Dit 
blijkt niet alleen uit de rechtvaardigingsgronden die het Verdrag voor het vrij verkeer van 
goederen, EU-werknemers, zelfstandigen en diensten voorziet, maar ook uit artikel 168, lid 1 
VWEU, waarin terug te vinden is dat de Unie “een hoog niveau van bescherming van de 
menselijke gezondheid” moet verzekeren, en artikel 35 van het Handvest van de Grondrechten, 
dat enerzijds artikel 168, lid 1 VWEU herhaalt en anderzijds aan eenieder een recht op 
gezondheidszorg toekent1972.  
 
                                                 
1963
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 62-63. 
1964
 Arrest van 10 maart 2009, Hartlauer C-169/07, Jur. 2009, p. I-1721, punt 46. 
1965
 Arrest van 10 maart 2009, Hartlauer C-169/07, Jur. 2009, p. I-1721, punt 48. 
1966
 Artikel 36 VWEU. 
1967
 Artikel 45, lid 3 VWEU. 
1968
 Artikel 52, lid 2 VWEU. 
1969
 Artikel 62 VWEU. 
1970
 Zie eveneens deel I, hoofdstuk 2, afdeling 6 en deel III, hoofdstuk 3, afdeling 1. 
1971
 Arrest van 1 juni 2010, Blanco Pérez and Chao Gómez, C-570/07 en 571/07, Jur. 2010, p. I-1735, punt 44. 
1972
 A.-L. SIBONY en A. DEFOSSEZ, « Marché intérieur : libre circulation des marchandises, des services, des 
capitaux et liberté d’établissement », R.T.D.E. 2010, (633) 639 (646). 
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756. Advocaat-generaal SHARPSTON was nochtans een andere mening toegedaan. Zij wees er 
op dat uitzonderingen op het vrije verkeer op grond van de bescherming van de volksgezondheid 
in het kader van artikel 36 VWEU door het Hof grondig worden geëvalueerd. Ze meende dan ook 
dat het decreet Simonet deze toets niet zou doorstaan omdat volgens haar nergens uit de stukken 
bleek dat er een risico voor de kwaliteit van de volksgezondheid bestond. Meer nog, ze was van 
oordeel dat het potentiële gebrek aan dierenartsen door de Franse Gemeenschap zelf werd 
gecreëerd, aangezien het aantal studenten dat door het decreet tot de opleiding werd toegelaten, 
daalde. Daarenboven was ze van oordeel dat de bewering van de Franse Gemeenschap dat het 
tekort aan dierenartsen ook te wijten was aan het feit dat heel wat buitenlandse studenten na hun 
studies naar hun land van herkomst terugkeren, berustte op vermoedens, omdat de Belgische 
markt door een tekort aan dierenartsen voor de buitenlandse afgestudeerden net aantrekkelijk 
was1973. Het tekort aan (para)medisch personeel kon volgens haar worden opgelost door “de 
aanpassing van het aantal studenten diergeneeskunde die elk jaar mogen afstuderen of die 
worden toegelaten tot het tweede (klinische) deel van de studie diergeneeskunde, samenwerking 
tussen middelbare scholen en faculteiten om het niveau van het pre-universitaire onderwijs aan te 
passen, zodat voldoende Belgen aan de eisen voor een examen met een passend niveau zullen 
voldoen, en invoering van een voorbereidend studiejaar om de toekomstige studenten beter voor 
te bereiden op de feitelijke universitaire opleiding1974” of door deze buitenlandse studenten aan te 
moedigen om in België hun loopbaan te starten1975. 
 
 Deze oplossingen grijpen zowel op de inhoud als het opzet van het onderwijsstelsel van de 
lidstaat in. Nochtans behoren deze materies op grond van de artikelen 165 en 166 VWEU tot de 
bevoegdheid van de lidstaten. Een lidstaat kan op grond van de tekst van het Verdrag dan ook niet 
worden gedwongen om zijn onderwijssysteem in het licht van het discriminatieverbod op grond 
van nationaliteit grondig aan te passen1976.  
 
                                                 
1973
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punten 116-119. 
1974
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 120. 
1975
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 123. 
1976
 N. CAMBIEN, “Zaak C-73/08, Nicolas Bressol e.a. en Céline Chaverot e.a./Gouvernement de la Communauté 
Française”, S.E.W. 2010, (423) 426 (426). 
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757. De proportionaliteitstest liet het Hof over aan de verwijzende rechter1977, wat best 
merkwaardig is, aangezien het Hof er in de zaak Commissie tegen Oostenrijk geen enkel 
probleem mee had om zelf de evenredigheid van de Oostenrijkse maatregel die eveneens de 
toegang tot het hoger onderwijs beperkte, te onderzoeken.  
 
758. Het Hof liet het wel niet na om het Belgisch Grondwettelijk Hof twee pagina’s 
aanwijzingen mee te geven1978, waardoor de bewegingsvrijheid van het Belgische Hof ernstig 
werd beknot1979. De nationale rechter moest bij het onderzoek naar de proportionaliteit van het 
decreet Simonet volgens het Hof drie etappes doorlopen. 
 
759. Ten eerste moest het Belgisch Grondwettelijk Hof nagaan of er wel daadwerkelijke risico’s 
voor de volksgezondheid bestonden. Bij de beoordeling van deze risico’s moest dit Hof in het 
achterhoofd houden dat het verband tussen de opleiding en de volksgezondheid indirect is en 
minder sterk dan het verband tussen de op de markt werkzame zorgverleners en de 
volksgezondheid1980. De beoordeling van het verband zal “meer in het bijzonder van een 
prospectieve analyse, afhangen, waarbij uitgaande van vele toevallige en onzekere elementen 
conclusies worden getrokken, en waarbij met de toekomstige ontwikkeling van het betrokken 
gezondheidsgebied rekening moet worden gehouden, maar eveneens van de analyse van de 
aanvangssituatie, dus de huidige situatie1981”. Daarenboven mocht de verwijzende rechter niet 
vergeten dat een lidstaat geen reëel tekort aan medische zorgverleners moet afwachten vooraleer 
op te treden. Indien er onzekerheid bestaat omtrent het bestaan en de omvang van risico’s voor de 
volksgezondheid, mag de lidstaat preventief optreden1982. Het Hof had deze mogelijkheid om 
preventief op te treden voor het eerst voorzien in 2009, in de gevoegde zaken Apothekerkammer 
des Saarlandes e.a., waarin het oordeelde dat de Duitse regelgeving die stelde dat enkel 
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 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
64. 
1978
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
65. 
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 A. DEFOSSEZ, « Bressol et Chaverot : la ‘non-décision’ de la Cour de justice de l’UE », J.L.M.B. 2010, (1996) 
2002 (2005). 
1980
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 66-69. 
1981
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
69. 
1982
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
70. 
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apothekers, en geen vennootschappen, een apotheek mochten bezitten en uitbaten niet in strijd 
was met het recht van de Unie1983. 
 
 Het Hof nuanceerde bijgevolg zijn arrest Commissie tegen Oostenrijk, waarin het zich 
uitsprak over een gelijkaardige onderwijsregeling1984, voor de (para)medische beroepen. In de 
zaak Commissie tegen Oostenrijk veroordeelde het Hof immers de Oostenrijkse regelgeving 
omdat deze een preventief karakter had1985. Nochtans werd ook de Oostenrijkse regelgeving 
ingevoerd om het aantal EU-studenten in de medische opleidingen af te remmen. Oostenrijk had 
zich echter gefocust op de bescherming van de homogeniteit van zijn onderwijsstelsel en niet 
gewezen op de gevaren voor de volksgezondheid. Hieruit blijkt duidelijk het belang om voor het 
Hof de correcte rechtvaardigingsgrond aan te voeren.  
 
 Het Hof benadrukte tevens dat het bewijs van het bestaan van de daadwerkelijke risico’s 
moest worden geleverd door de Franse Gemeenschap en gaf op gedetailleerde wijze mee hoe dit 
moest gebeuren, namelijk aan de hand van een “objectieve, uitvoerige en cijfermatige analyse” 
met “ernstige, gelijkluidende en bewijskrachtige gegevens1986”. Concreet betekende dit dat de 
Franse Gemeenschap voor de negen opleidingen het aantal afgestudeerden dat zich in de Franse 
Gemeenschap moest vestigen “ter verzekering van een toereikende beschikbaarheid van de 
openbare gezondheidszorg1987” moest berekenen. Meer nog, het Hof verduidelijkte dat 
cijfergegevens over het aantal verblijvende en niet-verblijvende studenten niet volstonden. Niet 
alle niet-verblijvende studenten trekken immers na hun studies terug naar hun land van oorsprong 
en omgekeerd vestigen niet alle verblijvende studenten zich na hun studies in de Franse 
Gemeenschap. Daarenboven zijn er ook studenten die elders studeerden en zich alsnog in de 
Franse Gemeenschap komen vestigen1988. Op dit laatste punt had de Franse Gemeenschap 
gerepliceerd dat dit zelden het geval is omdat de taal en de cultuur in de medische sector een 
grote rol spelen, waardoor zorgverstrekkers die afkomstig zijn uit een andere lidstaat niet zo vaak 
                                                 
1983
 Arrest van 19 mei 2009, Apothekerkammer des Saarlandes, C-171/07 en 172/07, Jur. 2009, p. I-4171, punten 30 en 
61. Ook in de gevoegde zaken C-570/07 en 571/07, die op de zaak Bressol volgden, is deze rechtspraak in punt 74 
terug te vinden. Zie arrest van 1 juni 2010, Blanco Pérez and Chao Gómez, C-570/07 en 571/07, Jur. 2010, p. I-4629, 
punt 74. Deze zaak had betrekking op de Spaanse wetgeving betreffende de vestiging van apotheken. 
1984
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §2, 2.1. 
1985
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 65. 
1986
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
71. 
1987
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
72. 
1988
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
73. 
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naar de Franse Gemeenschap trekken. Dit argument hield echter weinig steek. Uit persberichten 
blijkt namelijk dat er massaal Roemeense artsen naar België trekken1989.  
  
760. Zodra de nationale rechter heeft vastgesteld dat er daadwerkelijke risico’s voor de 
volksgezondheid bestaan, moet hij volgens het Hof de tweede etappe van zijn 
proportionaliteitsonderzoek starten: hij moet de geschiktheid van het decreet nagaan. Concreet 
moet hij beoordelen of een beperking van het aantal niet-verblijvende studenten daadwerkelijk tot 
een verhoging van het aantal afgestudeerden zal leiden, zodat op termijn de volksgezondheid kan 
worden verzekerd1990. 
 
 In tegenstelling tot de gedetailleerde beschrijving van het bewijs dat door de Franse 
Gemeenschap ten aanzien van het bestaan van de risico’s voor de volksgezondheid moest worden 
geleverd, gaf het Hof hier niet mee hoe aangetoond kon worden dat het decreet Simonet tot een 
daadwerkelijke verhoging van het aantal zorgverstrekkers in België zou leiden. 
 
761. De laatste etappe die het Belgisch Grondwettelijk Hof moest doorlopen, was nagaan of het 
decreet niet verder ging dan wat nodig was om het vooropgestelde doel te bereiken. Dit 
impliceerde volgens het Hof dat er moest worden onderzocht of het doel niet kon worden bereikt 
door maatregelen die afgestudeerde studenten konden overtuigen om zich in de Franse 
Gemeenschap te vestigen1991.  
 
 Het Hof stelde hier bijgevolg voor om in te grijpen in de arbeidsmarkt1992. Dit gaat echter 
gepaard met een financiële kost. Advocaat-generaal SHARPSTON bracht hiertegen in dat 
praktische moeilijkheden op grond van de vaste rechtspraak1993 geen reden zijn om een schending 
van de verdragsbepalingen te rechtvaardigen1994, maar kan uit de zaak Collins niet worden 
                                                 
1989
 Y. DELEPELEIRE, “Roemeense artsen massaal naar België”, De Standaard van 14 februari 2011. 
1990
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 75-76. 
1991
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 77-79. 
1992
 N. CAMBIEN, “Zaak C-73/08, Nicolas Bressol e.a. en Céline Chaverot e.a./Gouvernement de la Communauté 
Française”, S.E.W. 2010, (423) 425 (426). 
1993
 Arrest van 27 november 2008, Papillon, C-418/07, Jur. 2008, p. I-8947, punt 54 en de daar aangehaalde 
rechtspraak.  
1994
 Conclusie van 25 juni 2009 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 13 april 2010, N. Bressol 
e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 121.  
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afgeleid dat een lidstaat aandacht mag hebben voor het financiële argument in het kader van 
maatregelen die betrekking hebben op zijn arbeidsmarkt1995? 
 
762. De Franse Gemeenschap werd bijgevolg gevraagd om heel wat gegevens aan het Belgisch 
Grondwettelijk Hof voor te leggen. De vraag stelde zich of zij hierin zou slagen, aangezien het 
decreet Simonet nog maar sinds 2006 in voege was. 
 
763. Ondanks deze zware bewijslast, kan niet worden ontkend dat het Hof in de zaak Bressol 
een beleidsruimte deed ontstaan voor de lidstaten die worden geconfronteerd met een toestroom 
aan EU-studenten. Liet het Hof zich leiden door de suggestieve vragen van het Belgisch 
Grondwettelijk Hof of voelde het - net zoals de Commissie - de politieke druk om ook aandacht 
te hebben voor de bezorgdheden van de lidstaten? Of was het Hof gewoon onder de indruk van de 
specifieke situatie waarin de Franse Gemeenschap zich bevond en was het van oordeel dat het 
recht op vrij studentenverkeer er niet toe mag leiden dat één lidstaat de onderdanen van een 
andere lidstaat opleidt, waardoor op termijn het vrij toegankelijk onderwijs zou kunnen 
verdwijnen? Uit het arrest kan alvast niet worden afgeleid wat het Hof ertoe bracht om enerzijds 
de bescherming van de volksgezondheid te erkennen als een dwingende reden van algemeen 
belang die een indirect discriminerende onderwijstoegang kan rechtvaardigen, en anderzijds de 
proportionaliteitstest over te laten aan de nationale rechter. 
 
c. Praktische implicaties voor de lidstaten 
 
764. Sinds de zaak Bressol kunnen de lidstaten de bescherming van de volksgezondheid 
inroepen om de toegang tot hun (para)medische opleidingen op indirecte wijze voor buitenlandse 
studenten te beperken indien ze de nationale rechter kunnen overtuigen van het feit dat er een 
daadwerkelijk risico voor de volksgezondheid bestaat. Het bewijs dat in dat kader moet worden 
geleverd, is niet min1996. Zo moet de betrokken lidstaat voor elke (para)medische opleiding 
nagaan hoeveel afgestudeerden er zich op zijn grondgebied moeten vestigen om de 
volksgezondheid te beschermen, hoeveel niet-verblijvende studenten er na hun studies terug naar 
hun land van oorsprong zullen gaan, hoeveel verblijvende studenten op hun beurt na hun studies 
naar een andere lidstaat zullen trekken en hoeveel studenten die elders studeerden zich alsnog in 
                                                 
1995
 Arrest van 23 maart 2004, Collins, C-138/02, Jur. 2004, p. I-2703. Voor de feiten, zie voetnoot 1445 van dit 
hoofdstuk. 
1996
 H. VAN EIJKEN, “Zijn er nog grenzen aan gelijkheid? - De spanning tussen gelijke behandeling van Unieburgers 
versus de bevoegdheidsverdeling tussen Unie en lidstaten”, N.T.E.R. 2010, (181) 186-187 (187). 
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de lidstaat zullen komen vestigen. Concreet moet de lidstaat een “objectieve, uitvoerige en 
cijfermatige analyse” met “ernstige, gelijkluidende en bewijskrachtige gegevens” voorleggen. 
Daarenboven moet ook worden aangetoond dat de betrokken maatregel geschikt is en niet verder 




765. Uit de tekst van de prejudiciële vragen die door het Belgisch Grondwettelijk Hof werden 
gesteld, viel af te leiden dat dit Hof het decreet Simonet genegen was. Er kan dan ook worden 
verondersteld dat het tevreden was met de erkenning van de bescherming van de volksgezondheid 
als rechtvaardigingsgrond door het Hof van Justitie te Luxemburg1997, al had het zich 
waarschijnlijk niet verwacht aan twee bladzijden aanwijzingen die het in acht moest nemen bij de 
door te voeren evenredigheidstoets. Hierdoor bleef er immers weinig bewegingsruimte over voor 
het Grondwettelijk Hof1998.  
 
766. Alle ogen waren op de Franse Gemeenschap gericht. Zou zij in staat zijn om het nodige 
cijfermateriaal voor te leggen waaruit het proportionele karakter van het decreet Simonet bleek? 
De Franse Gemeenschap had namelijk tot eind 2012 tijd gekregen om deze cijfers voor te leggen. 
De vraag stelde zich dan ook of de Franse Gemeenschap er op 1 december 2010, de dag waarop 
de mondelinge zitting plaatsvond, in was geslaagd om de nodige gegevens te verzamelen. 
 
767. Op 21 mei 2011 vaardigde het Grondwettelijk Hof zijn arrest uit. Het Hof onderwierp eerst 
de opleiding kinesitherapie aan een grondig onderzoek en stelde vast dat er een werkelijk risico 
voor de volksgezondheid bestond. Volgens de Franse Gemeenschap moesten er zich immers 
jaarlijks 323 kinesitherapeuten vestigen om te zorgen voor een goede dienstverlening, een 
doelstelling die dankzij het decreet kon worden bereikt. Het aantal niet-verblijvende studenten 
was sinds de toepassing van het decreet namelijk gedaald en vervangen door verblijvende 
studenten. Uit een studie die werd uitgevoerd door de Association Européenne des Etablissements 
d’Enseignement Vétérinaire met betrekking tot de Universiteit Luik kon verder worden afgeleid 
dat de meerderheid van de niet-verblijvende studenten na het afronden van de studies terugkeerde 
naar de lidstaat van herkomst, ook al konden er geen exacte data worden voorgelegd, omdat deze 
                                                 
1997
 S. GARBEN, “Case C-73/08, Nicolas Bressol and Others, Céline Chaverot and Others v. Gouvernement de la 
Communauté française, Judgment of the Court (Grand Chamber) of 13 April 2010, nyr”, C.M.L.Rev. 2010, (1493) 1503 
(1510). 
1998
 A. DEFOSSEZ, « Bressol et Chaverot : la ‘non-décision’ de la Cour de justice de l’UE », J.L.M.B. 2010, (1996) 
2002 (2005). 
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zich bij de lidstaten van herkomst bevonden. Er konden eveneens geen concrete gegevens worden 
voorgelegd met betrekking tot het aantal personen dat elders zijn diploma had behaald om zich 
vervolgens in de Franse Gemeenschap te vestigen. Deze data bevonden zich bij de Federale 
Overheidsdienst Volksgezondheid, Veiligheid van de Voedselketen en Leefmilieu, die niet had 
gereageerd op het verzoek van de Franse Gemeenschap om deze gegevens vrij te geven. Dit deed 
echter geen afbreuk aan het oordeel van het Grondwettelijk Hof dat er in de Franse Gemeenschap 
een risico voor de volksgezondheid bestond wegens een tekort aan opgeleide kinesitherapeuten. 
Daarenboven was het decreet niet alleen geschikt om aan dit tekort tegemoet te komen, maar ging 
het ook niet verder dan noodzakelijk was om het vooropgestelde doel te verwezenlijken.  
 
 Het Hof van Justitie had ook gevraagd om na te gaan of de Franse Gemeenschap niet beter 
had kunnen ingrijpen op de arbeidsmarkt. Het Grondwettelijk Hof legde dit deel van de uitspraak 
van het Hof van Justitie uitdrukkelijk naast zich neer en stelde dat het zich hier niet in kon 
vinden. Het Grondwettelijk Hof wees erop dat dit tot een dubbele last voor de Franse 
Gemeenschap zou leiden: zij zou het onderwijs van deze studenten financieren en hen vervolgens 
nog een premie moeten aanbieden om in de Gemeenschap aan de slag te gaan1999.  
 
 Volgens het Grondwettelijk Hof was het decreet Simonet voor wat betreft de opleiding 
kinesitherapie dan ook in overeenstemming met het recht van de Unie. 
 
768. Vervolgens onderzocht het Grondwettelijk Hof de cursus dierengeneeskunde. Volgens het 
Belgische Hof was de feitelijke situatie hier enigszins anders, maar doorstond ook deze opleiding 
de proportionaliteitstest. Het oordeel van het Grondwettelijk Hof ten aanzien van deze opleiding 
werd hierboven reeds uiteengezet2000.  
 
769. Voor de overige cursussen werden er door de Franse Gemeenschap geen nauwkeurige 
gegevens meegedeeld. Het Grondwettelijk Hof kwam dan ook tot het besluit dat het voor deze 
opleidingen niet kon nagaan of er een daadwerkelijk risico voor de volksgezondheid bestond en 
vernietigde het decreet voor deze opleidingen2001.  
 
770. Uit het arrest van het Grondwettelijk Hof volgt dat dit Hof de twee bladzijden aanwijzingen 
van het Hof van Justitie te Luxemburg erg soepel interpreteerde, ondanks de bindende kracht van 
                                                 
1999
 Arrest van het Grondwettelijk Hof van 31 mei 2011, nr. 89/2011, B.8.1. tot B.8.8.3. 
2000
 Zie deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §2, 2.2, d. 
2001
 Arrest van het Grondwettelijk Hof van 31 mei 2011, nr. 89/2011, B.10. tot B.11.2. 
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de uitspraak van het Hof van Justitie. Er kan niet worden ontkend dat dit de eenvormige 
interpretatie van het recht van de Unie niet ten goede komt. 
 
771. Tot slot wordt er nog op gewezen dat de Franse Gemeenschap het decreet Simonet in 
december 2012 aanpaste. Ook de opleidingen tandheelkunde en geneeskunde werden 
onderworpen aan de 30%-regel omdat het grote aantal buitenlandse studenten de 
volksgezondheid bedreigde2002. Of dit werkelijk het geval is, wordt op dit ogenblik door de 
Europese Commissie onderzocht2003. Het spreekt voor zich dat hiervan alleen sprake zal zijn 
indien de Franse Gemeenschap erin slaagt om aan de zware bewijslast die het Hof in de zaak 
Bressol uiteenzette, tegemoet te komen. 
 
 
§7.  Studentenmobiliteit bevorderen 
 
772. EU-lidstaten onderwerpen de exporteerbaarheid van hun studiefinanciering voor een studie 
in een andere lidstaat soms aan een indirect discriminerende woonplaatsvoorwaarde. Op deze 
wijze proberen ze de studenten die anders op hun grondgebied zouden studeren niet alleen aan te 
moedigen om na afloop van de buitenlandse studie naar hun grondgebied terug te keren, zodat ze 
de gemaakte kosten kunnen terugverdienen2004, maar ook om hun studies in een andere lidstaat te 
starten of verder te zetten, aangezien dit de Europese samenleving en economie ten goede komt.  
 
773. Ook de Europese Unie stelt zichzelf de bevordering van de studentenmobiliteit in de 
artikelen 165, lid 2 en 166, lid 2 VWEU als doel. De vraag kan dan ook worden gesteld of het 
Hof van Justitie zich ten aanzien van deze doelstelling om een indirect discriminerende 
woonplaatsvereiste te rechtvaardigen soepeler opstelt. In de zaak Commissie tegen Nederland, die 






                                                 
2002
 Decreet van 12 juli 2012 waarbij de cursussen geneeskunde en tandheelkunde worden opgenomen in het stelsel dat 
werd ingesteld door het decreet van 16 juni 2006 tot regeling van het aantal studenten in sommige cursussen van de 
eerste cyclus van het hoger onderwijs, B.S. van 26 juli 2012, p. 41164. 
2003
 België en Oostenrijk krijgen meer tijd om quota te verantwoorden, IP/12/1388 van 18 december 2012. 
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 Deze rechtvaardigingsgrond werd reeds onderzocht in deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3, 3.5. 
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7.1. Door meeneembare studiefinanciering enkel toe te kennen aan EU-
werknemers en hun familieleden ten laste die gedurende de laatste zes 
jaar voorafgaand aan de studie minstens drie jaar in de werklidstaat 
verblijven 
 
a. De Nederlandse wetgeving (2012)  
 
774. In de zaak Commissie tegen Nederland werd het Hof gevraagd om de verenigbaarheid na te 
gaan van de Nederlandse ‘drie uit zes’-regel met de principes van het vrije werknemersverkeer. 
Vanaf 2007 konden de migrerende werknemers en hun familieleden ten laste voor hun studies in 
een andere lidstaat genieten van een volledige Nederlandse studiebeurs indien ze tijdens de zes 
jaren voorafgaand aan deze studie, minstens drie jaar in Nederland hadden gewoond. De 
Europese Commissie was van mening dat deze voorwaarde een indirecte discriminatie op grond 
van nationaliteit opleverde2005.  
 
b. Reactie van het Hof van Justitie  
 
775. Nederland verdedigde zijn regelgeving niet alleen met een economische2006, maar ook met 
een sociale rechtvaardigingsgrond. De ‘drie uit zes’-regel werd volgens Nederland immers ook 
ingevoerd om de studentenmobiliteit te bevorderen, aangezien deze zowel de studenten als de 
Nederlandse samenleving ten goede komt2007.  
 
776. Deze grond werd zowel door het Hof2008 als advocaat-generaal SHARPSTON2009 erkend als 
een dwingende reden van algemeen belang. Dit was enigszins te verwachten, aangezien 
studentenmobiliteit ook door de Europese Unie wordt aangemoedigd2010.  
 
777. Vervolgens onderzocht het Hof de proportionaliteit van de Nederlandse 
woonplaatsvereiste, die - in tegenstelling tot het onderzoek dat werd gevoerd in het kader van de 
economische rechtvaardigingsgrond - door het Hof werd bestudeerd vanuit het oogpunt van de 
zelfstandige student en niet vanuit het standpunt van familielid ten laste van een EU-
                                                 
2005
 Voor een nadere uiteenzetting van de feiten, zie deel III, hoofdstuk 3, §3, 3.5. 
2006
 Zie deel III, hoofdstuk 3, §3, 3.5. 
2007
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 70. 
2008
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punten 71-72.  
2009
 Conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punten 136-138. 
2010
 Het Hof verwees naar artikel 165 VWEU en punt 1 van de considerans van de Aanbeveling van het Europees 
Parlement en de Raad van 18 december 2006 over transnationale mobiliteit in het onderwijs en de beroepsopleiding in 
de Europese Gemeenschap: Europees handvest voor kwaliteit bij, P.B. L 394 van 30 december 2006, p. 5. 
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werknemer2011. De ‘drie uit zes’-regel bleek volgens het Hof geschikt om de mobiliteit te 
bevorderen van de studenten die anders in Nederland zouden studeren.  
 
 Het Hof maakte hier gebruik van een erg soepele proportionaliteitstest, aangezien het stelde 
dat de ‘veronderstellingen’ waarop Nederland zich had gebaseerd, namelijk dat de woonplaats 
van de student bepaalt waar hij zal studeren en na het afronden van de buitenlandse studie naar 
zal terugkeren, in de meerderheid van de gevallen wel degelijk opgaat2012. Deze 
‘veronderstellingen’ staan in schril contrast met punt 81 van het arrest2013, waarin het Hof - onder 
verwijzing naar de zaken Commissie tegen Oostenrijk2014 en Bressol2015 - stelde dat een lidstaat bij 
de aangevoerde rechtvaardigingsgrond een onderzoek moet voegen “van de geschiktheid en de 
evenredigheid van de door die lidstaat aangenomen maatregel, alsmede specifieke gegevens ter 
onderbouwing van zijn betoog2016”.  
 
 Advocaat-generaal SHARPSTON was nochtans tot de omgekeerde vaststelling gekomen. 
Volgens haar was de ‘drie uit zes’-regel niet geschikt om de vooropgestelde doelstelling te 
bereiken. De woonplaats van de studenten heeft wel een “zekere invloed2017” op de plaats waar ze 
zullen studeren, maar hiertegenover staat dat er “geen vanzelfsprekend verband2018” bestaat tussen 
een verblijf in een lidstaat op een bepaald moment in het verleden en de woon- en werklidstaat in 
de toekomst2019. 
 
 Het Hof gunde de lidstaten duidelijk meer bewegingsvrijheid dan advocaat-generaal 
SHARPSTON2020. 
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778. Ondanks de geschiktheid van de Nederlandse ‘drie uit zes’-regel, doorstond deze regel de 
proportionaliteitstest van het Hof niet. Het Hof was immers van mening dat Nederland niet had 
aangetoond dat deze regel noodzakelijk was om de studentenmobiliteit aan te moedigen. 
Nederland had zich beperkt tot de vaststelling dat twee alternatieve maatregelen, waaronder een 
taalvoorwaarde en het bezit van een Nederlands diploma, nog meer discriminatoir waren2021, 
terwijl het “specifieke gegevens ter onderbouwing van zijn betoog2022” had moeten aanvoeren. 
Zowel het Hof als advocaat-generaal SHARPSTON wees erop dat een dergelijk onderzoek niet 
inhoudt dat een lidstaat moet kunnen aantonen dat het doel via geen enkele andere maatregel kon 
worden bereikt, maar wel dat deze moet bewijzen waarom het voor de betrokken maatregel koos 
en alle andere maatregelen uitsloot2023.  
 
779. Hieruit zou kunnen worden afgeleid dat Nederland de meeneembaarheid aan een 
verblijfsvoorwaarde had kunnen onderwerpen indien het met ‘specifieke gegevens’ had 
aangetoond dat deze voorwaarde noodzakelijk was om de studentenmobiliteit te bevorderen. 
Niettemin stelde het Hof dat de Nederlandse ‘drie uit zes’-regel “te exclusief2024” was en 
“voorrang [gaf] aan een factor die niet noodzakelijkerwijs de enige representatieve is voor de 
mate waarin de betrokkene en genoemde lidstaat daadwerkelijk met elkaar verbonden zijn2025”.  
 
 Deze gedachte is ook terug te vinden in de zaken D’Hoop2026, Ioannidis2027 en Prete2028,  
waarin het Hof zich moest buigen over een diploma- en onderwijsvoorwaarde die werd opgelegd 
aan werkzoekenden vooraleer ze een Belgische wachtuitkering konden genieten, alsook in de 
gevoegde zaken Morgan en Bucher2029, waarin de Duitse voorwaarde inzake een eerste 
studieperiode die moest worden vervuld indien een student wenste te genieten van de Duitse 
meeneembare studiefinanciering, centraal stond. Deze zaken lijken erop te wijzen dat het Hof 
meent dat een lidstaat niet kan stellen dat de band tussen een (net afgestudeerde) EU-student en 
                                                 
2021
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punten 83-84. 
2022
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 81. 
2023
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punten 85-86 en conclusie van 16 februari 2012 
van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 158. Zie 
eveneens deel I, hoofdstuk 2, afdeling 6. 
2024
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 86. 
2025
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 86. 
2026
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 39. Voor een verdere analyse, zie deel III, 
hoofdstuk 3, afdeling 2, §1, 1.1, 1°. 
2027
 Arrest van 15 september 2005, Ioannis Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punt 31. Deze zaak werd 
geanalyseerd in deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §1, 1.1, 2°. 
2028
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punt 52. Voor een verdere analyse, zie deel III, 
hoofdstuk 3, afdeling 2, §1, 1.2, 1°. 
2029
 Arrest van 23 oktober 2007, Morgan en Bucher, C-11/06 en 12/06, Jur. 2007, p. I-9161, punt 46. Zie eveneens 
randnummer 689. 
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zijn samenleving alleen kan worden aangetoond aan de hand van één algemeen, gemakkelijk 
hanteerbaar criterium, tenzij artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38 toepassing vindt. Dit artikel stelt 
namelijk uitdrukkelijk dat de gastlidstaat steun voor levensonderhoud niet moet toekennen aan de 
economisch inactieve EU-onderdanen die nog geen duurzaam verblijfsrecht verwierven, wat 
impliceert - en dit werd bevestigd door het Hof2030 - dat lidstaten deze EU-studenten aan een 
vijfjarige verblijfsvoorwaarde mogen onderwerpen vooraleer hen een recht op studiebeurs of -
lening voor levensonderhoud toe te kennen.  
 
 Deze rechtspraak valt enigszins te begrijpen, al moet worden opgemerkt dat de betrokken 
administraties hierdoor worden gedwongen om rekening te houden met allerlei andere factoren en 
bijgevolg geval per geval zullen moeten nagaan of er al dan niet een werkelijke band met de 
gastlidstaat werd ontwikkeld2031, waardoor er heel wat administratieve moeilijkheden kunnen 
ontstaan, waarvoor het Hof geen aandacht heeft2032. 
  
 Stellen dat deze ontwikkeling in de rechtspraak ertoe zal leiden dat op termijn ook de 
algemene verblijfsvoorwaarde van artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38 in vraag zal worden gesteld, 
lijkt te vergaand, ook al wordt dit in de rechtsleer geponeerd2033.  
 
c. Praktische implicaties voor de lidstaten 
 
780. Uit de zaak Commissie tegen Nederland kan worden afgeleid dat een lidstaat de 
meeneembaarheid van zijn studiefinanciering voor EU-werknemers en hun familieleden ten laste 
mag beperken indien hierdoor de studentenmobiliteit wordt bevorderd. In dat kader mag de 
werklidstaat van de betrokken student verlangen dat deze daadwerkelijk is verbonden met de 
lidstaat, maar deze band mag wel niet alleen kunnen worden aangetoond aan de hand van een 
verblijfsvoorwaarde zoals de ‘drie uit zes’-regel, omdat een dergelijk criterium te exclusief is. 
Hieruit kan worden afgeleid dat een verblijfsvoorwaarde alleen kan worden toegestaan indien de 
                                                 
2030
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 55-58. Zie eveneens deel III, 
hoofdstuk 3, afdeling 2, §3, 3.3. 
2031
 A. HOOGENBOOM, “Export of Study Grants and the Lawfulness of Durational Residency Requirements: 
Comments on Case C-542/09, Commission v the Netherlands”, E.J.M.L. 2012, (417) 435 (437). 
2032
 Zie bijvoorbeeld arrest van 4 maart 2004, Commissie/Frankrijk, C-334/02, Jur. 2004, p. I-2229, punt 29; arrest van 
14 september 2006, Centro di Musicologia Walter Stauffer, C-386/04, Jur. 2006, p. I-8203, punt 48 en arrest van 
12 december 2006, Test Claimants in the FII Group Litigation, C-446/04, Jur. 2006, p. I-11753, punt 70. 
2033
 A. HOOGENBOOM, “Export of Study Grants and the Lawfulness of Durational Residency Requirements: 
Comments on Case C-542/09, Commission v the Netherlands”, E.J.M.L. 2012, (417) 436 (437). 
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werklidstaat daarnaast ook rekening houdt met andere elementen die kunnen wijzen op deze 
band2034.  
 
781. Welke andere elementen deze band kunnen aantonen, kan niet uit het arrest Commissie 
tegen Nederland worden afgeleid. Daarvoor was het wachten op de zaak Giersch, waarop nader 




782. De indirect discriminerende Nederlandse ‘drie uit zes’-regel was volgens het Hof in strijd 
met artikel 45VWEU en artikel 7, lid 2 Verordening 492/2011, waardoor Nederland werd 
gedwongen om zijn wetgeving te herzien. Op dit ogenblik ligt er een wetsvoorstel op tafel dat de 
‘drie uit zes’-regel eenvoudigweg afschaft voor EU-werknemers en hun familieleden2035. 
Hierdoor zullen heel wat meer studenten kunnen genieten van een meeneembare Nederlandse 
studiebeurs, waardoor de studiefinancieringskosten voor Nederland zullen stijgen. Nederland er 
denkt daarom over na om een maximum aantal studenten van de meeneembaarheid te laten 
genieten, namelijk 9000 studenten, het aantal studenten dat er momenteel gebruik van maakt2036. 
Hoe deze studenten zullen worden geselecteerd, is nog niet duidelijk.  
 
 
§8.  Het aantal diploma’s hoger onderwijs verhogen  
 
783. Een laatste rechtvaardigingsgrond die reeds door de EU-lidstaten werd aangehaald om hun 
indirect discriminerende maatregelen in het kader van het onderwijs te verdedigen, is het 
bewerkstelligen van een verhoging van het aantal diploma’s hoger onderwijs. Indien het 
percentage aan inwoners dat in het bezit is van een hogeronderwijsdiploma in een bepaalde 
lidstaat veel lager ligt dan in vergelijkbare lidstaten, dan kan deze lidstaat immers worden 
gedwongen om dit aantal op te trekken, in de hoop zo de economische vooruitgang of 
omschakeling te stimuleren.  
 
                                                 
2034
 Ook advocaat-generaal SHARPSTON lijkt dit te bevestigen in haar conclusie van 21 februari 2013 bij arrest van 18 
juli 2013 L. Prinz en P. Seeberger, C-523/11 en C-585/11, n.n.g., punt 106. 
2035
 Zie Wijziging van de Wet studiefinanciering 2000 in verband met het creëren van de mogelijkheid tot maximering 
van het gebruik van meeneembare studiefinanciering, https://zoek.officielebekendmakingen.nl/dossier/33453 
(geraadpleegd op 31 december 2013). 
2036
 H.P. VISSERS, “Zorgen over meeneembare studiefinanciering”, TUDelta van 23 november 2012. 
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784. De Europese Unie onderstreepte reeds meermaals een grote voorstander van deze 
doelstelling te zijn2037. Of dit impliceert dat een lidstaat het aantal hogeronderwijsdiploma’s op 
zijn grondgebied kan doen toenemen door de meeneembaarheid van zijn studiefinanciering te 
koppelen aan een woonplaatsvoorwaarde, wordt hierna onderzocht. 
 
 
8.1. Door meeneembare studiefinanciering enkel toe te kennen aan de 
kinderen van EU-grensarbeiders die in de werklidstaat verblijven 
 
a. De Luxemburgse regelgeving (2013) 
 
785. Hierboven kwam reeds de Luxemburgse regelgeving die alleen de meeneembaarheid van 
zijn studiefinanciering voor een buitenlandse studie hoger onderwijs voor zijn ingezetenen 
voorzag aan bod2038. Meer specifiek moest het Hof zich buigen over de verenigbaarheid van deze 
regelgeving met artikel 7, lid 2 Verordening 492/20112039. Naast budgettaire overwegingen, die 
reeds eerder werden behandeld2040, had Luxemburg deze indirect discriminerende 
woonplaatsvereiste ook verdedigd door te stellen dat deze maatregel ervoor moest zorgen dat het 
aantal ingezetenen met een hogeronderwijsdiploma in Luxemburg werd verhoogd2041, omdat 
ervan kan worden uitgegaan dat de personen die in Luxemburg wonen er na hun studies in het 
buitenland waarschijnlijk naar zullen terugkeren, aangezien ze een band hebben opgebouwd met 
de Luxemburgse samenleving, en er hun opgedane kennis zullen aanwenden om van de 






                                                 
2037
 EUROPA 2020 Een strategie voor slimme, duurzame en inclusieve groei, COM (2010) 2020 def.; Conclusies van 
de Raad van 12 mei 2009 betreffende een strategisch kader voor Europese samenwerking op het gebied van onderwijs 
en opleiding (ET 2020), P.B. C 119 van 28 mei 2009, p. 2; Conclusies van de Raad van 11 mei 2010 over de sociale 
dimensie van onderwijs en opleiding, P.B. C 135 van 26 mei 2010, p. 2; Conclusies van de Raad van 19 november 
2010 over het initiatief ‘Jeugd in beweging’ - een geïntegreerde aanpak als reactie op de uitdagingen waarmee jongeren 
geconfronteerd worden, P.B. C 326 van 3 december 2010, p. 9 en Resolutie van de Raad betreffende een vernieuwde 
Europese agenda voor volwasseneneducatie, P.B. C 372 van 20 december 2011, p. 1. 
2038
 Deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3, 3.6. 
2039
 Ex artikel 7, lid 2 Verordening 1612/68.  
2040
 Deel III, hoofdstuk 3, afdeling 2, §3, 3.6. 
2041
 Luxemburg wil het aantal ingezetenen met een hogeronderwijsdiploma in 2020 op 40% brengen. Zie arrest van 20 
juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punt 20. 
2042
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punten 48-49. 
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b. Reactie van het Hof van Justitie  
 
786. Zoals te verwachten, erkende het Hof van Justitie de bevordering van het hoger onderwijs 
als een doelstelling van algemeen belang. Ook de Europese Unie onderschrijft immers deze 
doelstelling2043.  
 
787. De Luxemburgse woonplaatsvereiste was volgens het Hof geschikt om deze doelstelling te 
bereiken, omdat de “redelijke waarschijnlijkheid2044” dat studenten na hun buitenlandse studies 
naar Luxemburg zullen terugkeren, bij studenten die er voor hun vertrek woonden groter is dan 
bij diegenen bij wie dit niet het geval was2045.  
 
 De studenten hadden nochtans het tegenovergestelde verdedigd. Volgens hen hebben de 
kinderen van grensarbeiders net specifieke redenen om na hun studies in Luxemburg aan de slag 
te gaan. Het gezin waarvan ze deel uitmaken, woont immers in de nabijheid van Luxemburg. 
Daarenboven hebben ze er wegens de economische crisis in de landen die Luxemburg omringen 
alle baat bij hebben om, net zoals hun ouders, te gaan werken in de Luxemburgse, stabiele 
economie2046. Het Hof ging niet nader op deze argumenten in en beperkte zich tot de vaststelling 
dat “de grensarbeider niet altijd op dezelfde wijze in de staat van tewerkstelling is geïntegreerd 
als een werknemer die in die staat woont2047”. Een opmerkelijke vaststelling, aangezien het Hof 
steeds heeft gesteld dat grensarbeiders en migrerende werknemers die in de werklidstaat wonen, 
dezelfde rechten als de nationale onderdanen genieten2048. 
 
788. Vervolgens boog het Hof zich over de noodzakelijkheid van de Luxemburgse 
woonplaatsvereiste om het aantal diploma’s hoger onderwijs te verhogen. Het Hof onderzocht of 
                                                 
2043
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punten 53-56.  
Het Hof verwees hier naar EUROPA 2020 Een strategie voor slimme, duurzame en inclusieve groei, COM (2010) 2020 
def.; Conclusies van de Raad van 12 mei 2009 betreffende een strategisch kader voor Europese samenwerking op het 
gebied van onderwijs en opleiding (ET 2020), P.B. C 119 van 28 mei 2009, p. 2 en Conclusies van de Raad van 11 mei 
2010 over de sociale dimensie van onderwijs en opleiding, P.B. C 135 van 26 mei 2010, p. 2. Advocaat-generaal 
Mengozzi verwees ook nog naar de Conclusies van de Raad van 19 november 2010 over het initiatief ‘Jeugd in 
beweging’ - een geïntegreerde aanpak als reactie op de uitdagingen waarmee jongeren geconfronteerd worden, P.B. C 
326 van 3 december 2010, p. 9 en Resolutie van de Raad betreffende een vernieuwde Europese agenda voor 
volwasseneneducatie, P.B. C 372 van 20 december 2011, p. 1. 
2044
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punt 66. 
2045
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punten 63-68. 
2046
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punt 61. 
2047
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punt 65.  
2048
 Arrest van 24 september 1998, Commissie/Frankrijk, C-35/97, Jur. 1998, p. I-5325, punt 40 en arrest van 14 juni 
2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 33. 
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dat criterium “met redelijke waarschijnlijkheid2049” ervoor kan zorgen dat de studenten die van de 
Luxemburgse meeneembare studiefinanciering genieten na hun studies naar Luxemburg zullen 
terugkeren om er te gaan werken2050. Het Hof kwam tot het besluit dat de woonplaatsvereiste te 
exclusief was en voorrang gaf aan een criterium dat niet noodzakelijk de juiste band met de 
Luxemburgse samenleving weergaf. De band kan immers ook door andere factoren worden 
weergegeven, namelijk “de omstandigheid dat de student alleen of met zijn ouders in een lidstaat 
woont die aan het Groothertogdom Luxemburg grenst en dat zijn ouders sinds geruime tijd in 
Luxemburg werken en in de nabijheid van die lidstaat wonen2051”, waarbij het Hof niet aangaf wat 
er precies moet worden verstaan onder “geruime tijd”.  
 
 In tegenstelling tot de zaak Lair, waarin het Hof stelde dat het recht op een beurs in de 
werklidstaat niet afhankelijk kan worden gesteld van de voorwaarde dat de migrerende 
werknemer eerst gedurende een minimumperiode in het gastland moet hebben gewerkt2052, kan 
deze voorwaarde volgens het Hof wel worden gesteld in het kader van de meeneembare 
studiefinanciering. Het Hof gaat in zijn rechtspraak omtrent de exporteerbaarheid van 
studiefinanciering bijgevolg nog niet zo ver als bij de toekenning van studiebeurzen in de 
werklidstaat. 
 
c. Praktische implicaties voor de lidstaten 
 
789. In de zaak Giersch erkende het Hof, net zoals in de zaak Commissie tegen Nederland, dat 
lidstaten de meeneembaarheid van hun studiefinanciering kunnen beperken via een indirect 
discriminerende maatregel ter bescherming van een sociaal doel, namelijk het aantal diploma’s 
hoger onderwijs verhogen. In dat licht mogen ze de exporteerbaarheid van hun studiefinanciering 
alleen toekennen aan de studenten die een reële band met de samenleving vertonen, maar deze 
band mag niet exclusief worden aangetoond aan de hand van een woonplaatsvereiste. Ook andere 
elementen kunnen namelijk wijzen op de integratie in de werklidstaat, waaronder “de 
omstandigheid dat de student alleen of met zijn ouders in een lidstaat woont die aan het 
Groothertogdom Luxemburg grenst en dat zijn ouders sinds geruime tijd in Luxemburg werken en 
                                                 
2049
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punt 71. 
2050
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punt 71. 
2051
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punt 78. 
2052
 Arrest van 21 juni 1988, Sylvie Lair/Universität Hannover, 39/86, Jur. 1988, p. 3161, punten 41-43.  
Het Hof kwam tot hetzelfde besluit in de zaak Brown, die op dezelfde dag werd uitgesproken. Arrest van 21 juni 1988, 
S.M. Brown/Secretary of State for Scotland, 197/86, Jur. 1988, p. 3205, punten 21-23. 
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in de nabijheid van die lidstaat wonen2053”. Het Hof gaf de lidstaten bijgevolg een aantal 
aanwijzingen mee van andere factoren waarmee ze bij de beoordeling van de reële band rekening 
moeten houden. Dit zal de taak van de bevoegde autoriteiten niet vergemakkelijken. Zij zullen bij 
de toekenning van een meeneembare studiefinanciering namelijk steeds moeten onderzoeken of 
de verschillende factoren die door de aanvrager worden aangehaald om deze band aan te tonen, 




790. Niet alleen Luxemburg moet na de zaak Giersch zijn wetgeving aanpassen. Ook alle andere 
lidstaten die de meeneembaarheid van hun studiefinanciering enkel toestaan indien er een 
verblijfsvoorwaarde wordt vervuld, moeten hiertoe overgaan2054.  
 
791. Onlangs moest ook Duitsland zich voor het Hof van Justitie verdedigen in verband met een 
aantal van zijn onderwijsmaatregelen omtrent de meeneembaarheid van zijn studiefinanciering. 
Een Duitse studiebeurs kon immers voor de duur van de studies in een andere lidstaat enkel 
worden meegenomen door de studenten die voorafgaand aan deze studies gedurende minstens 
drie jaar ononderbroken in Duitsland woonden2055. Daarenboven konden de nationale onderdanen 
met een vaste woonplaats buiten Duitsland alleen studiefinanciering ontvangen voor een 
opleiding in de lidstaat van de vaste woonplaats of in een aangrenzende lidstaat daarvan indien 
bijzondere omstandigheden zich voordeden2056. De Duitsers die daarentegen in Duitsland 
woonden, konden op hun beurt niet van deze meeneembaarheid genieten wanneer de studie in de 
andere lidstaat maar één jaar duurde2057. Deze maatregelen belemmerden volgens het Hof het 
vrije studentenverkeer op niet-discriminatoire wijze en konden niet worden gerechtvaardigd, 
ofwel omdat de maatregel de evenredigheidstoets niet doorstond2058, ofwel omdat Duitsland niet 
aantoonde op welke wijze de aangevoerde doelstelling werd gewaarborgd2059.  
 
                                                 
2053
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punt 78. 
2054
 HOOGENBOOM wijst op Duitsland, Oostenrijk, Denemarken, Finland, Ierland en Zweden. Zie A. 
HOOGENBOOM, “Export of Study Grants and the Lawfulness of Durational Residency Requirements: Comments on 
Case C-542/09, Commission v the Netherlands”, E.J.M.L. 2012, (417) 429 (437). 
Dit gebeurde reeds in Zweden, dat zijn verblijfsvoorwaarde afschafte. Zie G. SCHUT, “Hoe nu verder met 
meeneembare studiefinanciering?”, Transfer 2012, (20) 22 (22). 
2055
 Arrest van 18 juli 2013, L. Prinz en P. Seeberger, C-523/11 en C-585/11, n.n.g. 
2056
 Arrest van 24 oktober 2013, A.I.T. Meneses, C-220/12, n.n.g. 
2057
 Arrest van 24 oktober 2013, S. Elrick, C-275/ 12, n.n.g. 
2058
 Arrest van 18 juli 2013, L. Prinz en P. Seeberger, C-523/11 en C-585/11, n.n.g., punten 34-40 en arrest van 24 
oktober 2013, A.I.T. Meneses, C-220/12, n.n.g., punten 34-41. 
2059
 Arrest van 24 oktober 2013, S. Elrick, C-275/ 12, n.n.g., punten 31-34. 
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792. Momenteel buigt het Hof zich over een andere Duitse onderwijsmaatregel die de 
meeneembaarheid van de Duitse studiefinanciering voor een studie in een andere lidstaat aan zijn 
onderdanen met een vaste woonplaats buiten Duitsland die kind zijn van een grensarbeider in 
Duitsland enkel toekent indien bijzondere omstandigheden dit rechtvaardigen2060.  
 
793. Ook Nederland moet zich opnieuw voor het Hof van Justitie verdedigen. Dit keer omdat het 
weigert zijn studiefinanciering voor een buitenlandse studie mee te geven aan een meerderjarig 
kind dat ten laste is van een grensarbeider, wanneer deze grensarbeider niet langer in Nederland 
werkzaam is en het kind niet voldoet aan de ‘drie uit zes’-regel2061. 
 
794. Het laatste woord over de voorwaarden waaronder de lidstaten de meeneembaarheid van 
hun studiefinanciering mogen toestaan, is dus nog niet gezegd. Afhankelijk van de 
bewegingsruimte die het Hof van Justitie de lidstaten zal toekennen, valt niet uit te sluiten dat de 
lidstaten er misschien voor zullen opteren om de meeneembaarheid simpelweg af te schaffen, 
aangezien ze op grond van het EU-recht namelijk niet verplicht zijn om deze meeneembaarheid te 
voorzien. Lidstaten moeten hierbij echter goed voor ogen houden dat de meeneembaarheid er niet 
alleen voor zorgt dat onder bepaalde voorwaarden ook EU-onderdanen van andere lidstaten van 
deze vorm van studiefinanciering kunnen genieten, maar ook dat hun eigen onderdanen worden 
aangespoord om hun studies te starten of verder te zetten in een andere lidstaat, die dan een 
gedeelte van de onderwijskosten van deze studenten draagt2062. De meeneembaarheid simpelweg 




                                                 
2060
 C-603/12 (Braun). 
2061
 C-359/13 (Martens). 
2062
 A. HOOGENBOOM, “Export of Study Grants and the Lawfulness of Durational Residency Requirements: 
Comments on Case C-542/09, Commission v the Netherlands”, E.J.M.L. 2012, (417) 418-419 (437).  
2063
 G. SCHUT, “Hoe nu verder met meeneembare studiefinanciering?”, Transfer 2012, (20) 21 (22). 





795. De Europese Economische Gemeenschap, die in 1957 werd opgericht, streefde 
hoofdzakelijk economische doelstellingen na. De onderwijsbevoegdheden die het EEG-Verdrag 
voorzag, moesten deze objectieven proberen te verwezenlijken. Artikel 128 EEG kende de 
Gemeenschap dan ook alleen de bevoegdheid toe om algemene beleidslijnen met betrekking tot 
de beroepsopleiding vast te stellen. Dit artikel kon echter niet verhinderen dat het Hof van Justitie 
deze beperkte onderwijsbevoegdheid langzaam uitbreidde (hoofdstuk 1).  
 
796. Dit gebeurde voornamelijk door artikel 128 EEG te koppelen aan het algemene 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit. Op deze wijze kende het Hof, nog voor het 
burgerschap van de Unie door het Verdrag van Maastricht werd ingevoerd, aan alle burgers van 
de lidstaten het recht toe om bij legaal verblijf in de gastlidstaat onder dezelfde voorwaarden als 
de nationale onderdanen te worden toegelaten tot de beroepsopleiding2064.  
 
797. Toen het Unieburgerschap in het EG-Verdrag werd ingeschreven, breidde het Hof van 
Justitie de onderwijsbevoegdheden van de Unie verder uit aan de hand van het recht dat elke EU-
onderdaan geniet om vrij in de Unie te reizen en te verblijven, en het algemene 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit. Dit kwam als een onverwacht gegeven voor de 
EU-lidstaten die meenden dat ze de onderwijsbevoegdheid van de Unie met het Verdrag van 
Maastricht hadden beperkt door de artikelen 126 en 127 EG2065 in te schrijven. Deze artikelen 
bepalen immers dat de inhoud en het opzet van de onderwijsstelsels tot de bevoegdheid van de 
lidstaten behoren, een taak waarin ze door de Unie enkel kunnen worden ondersteund. De 
lidstaten waren dan ook verwonderd toen het Hof stelde dat ze tijdens het uitoefenen van hun 
nationale onderwijsbevoegdheden het Europese discriminatieverbod op grond van nationaliteit in 
acht moeten nemen in alle situaties die onder de materiële werkingssfeer van het Verdrag vallen, 
waarvan sprake is zodra een EU-onderdaan gebruik maakt van zijn recht op vrij verkeer2066.  
 
798. Via het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit greep het Hof van Justitie 
bijgevolg op ernstige wijze in op het nationale optreden van de EU-lidstaten. Deze rechtspraak 
                                                 
2064
 Arrest van 13 juli 1983, Forcheri/Belgische Staat, 152/82, Jur. 1983, p. 2323 en arrest van 13 februari 1985, 
Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593. 
2065
 Huidige artikelen 165 VWEU en 166 VWEU. 
2066
 Arrest van 20 september 2001, R. Grzelczyk, C-184/99, Jur. 2001, p. I-6193, punten 30-31. 
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bracht echter niet alleen plichten mee voor de lidstaten, maar zorgde ook voor heel wat rechten 
voor de burgers van de Unie (hoofdstuk 2). 
 
799. Op grond van deze rechtspraak genieten ook de economisch inactieve EU-onderdanen 
vandaag in beginsel het recht om niet te worden gediscrimineerd op grond van hun nationaliteit 
bij de toegang tot het hoger onderwijs en de toekenning van studiefinanciering. De migrerende 
werknemers en - onder bepaalde voorwaarden - ook hun kinderen, genieten deze rechten sinds 
1968 op grond van Verordening 1612/682067, huidige Verordening 492/20112068. De lidstaten 
waren er toen namelijk van overtuigd dat het vrij verkeer van werknemers alleen kon worden 
gerealiseerd indien ook de familieleden zich volledig in het werkland konden integreren. Het Hof 
van Justitie interpreteerde Verordening 1612/68 ruim, zodat ook de andere familieleden ten laste 
van deze economisch actieve personen in sommige gevallen deze onderwijsrechten in de 
werklidstaat genieten.  
 
 Deze onderwijsrechten worden voor de economisch inactieve EU-burgers wel beperkt door 
Richtlijn 2004/382069. Deze Richtlijn onderwerpt hun verblijfsrecht immers aan een aantal 
voorwaarden, namelijk ingeschreven zijn aan een onderwijsinstelling om er als hoofdbezigheid 
een studie te volgen en zowel een volledige ziekteverzekering als voldoende bestaansmiddelen 
bezitten. Daarenboven bepaalt deze Richtlijn dat ze voor een studie in het gastland pas recht 
hebben op dezelfde studiefinanciering voor levensonderhoud als de nationale onderdanen na een 
onafgebroken wettelijk verblijf van vijf jaar in deze lidstaat. 
 
800. Een vaststelling is dat vooral EU-lidstaten die worden geconfronteerd met een groot aantal 
studenten afkomstig uit een andere lidstaat, pogingen ondernemen om deze onderwijsrechten te 
beperken via indirect discriminerende maatregelen. De ‘echte’ EU-studenten, die niet economisch 
actief zijn op het grondgebied van het gastland en geen familie zijn van een economisch actieve 
EU-onderdaan, worden immers beschouwd als free riders omdat ze amper bijdragen aan de 
financiering van het publieke onderwijs. Deze studenten betalen namelijk geen directe 
belastingen in het land waar ze onderwijs volgen, keren na hun studies vaak terug naar hun land 
                                                 
2067
 Verordening (EEG) nr. 1612/68 van de Raad van 15 oktober 1968 betreffende het vrije verkeer van werknemers 
binnen de Gemeenschap, P.B. L 257 van 19 oktober 1968, p. 2. 
2068
 Verordening 492/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 5 april 2011 betreffende het vrije verkeer van 
werknemers binnen de Unie, P.B. L 141 van 27 mei 2011, p. 1. 
2069
 Richtlijn 2004/38/EG van het Europees Parlement en de Raad van 29 april 2004 betreffende het recht van vrij 
verkeer en verblijf op het grondgebied van de lidstaten voor de burgers van de Unie en hun familieleden, tot wijziging 
van Verordening (EEG) nr. 1612/68 en tot intrekking van Richtlijnen 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 
73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG en 93/96/EEG, P.B. L 158 van 30 april 2004, p. 77. 
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van herkomst om daar hun beroep te gaan uitoefenen en betalen een inschrijvingsgeld dat slechts 
een klein deel van de kostprijs van hun opleiding dekt.  
 
 Daarenboven zorgt een groot aantal buitenlandse studenten voor structurele problemen, 
zoals een daling van de kwaliteit van het onderwijs en de gezondheidszorg, en een gebrek aan 
onderwijsplaatsen voor de nationale onderdanen.  
 
801. Nationale maatregelen die de EU-onderdanen afkomstig uit een andere lidstaat op indirecte 
wijze op grond van hun nationaliteit discrimineren, zijn in beginsel op grond van artikel 18 
VWEU verboden. Niettemin proberen EU-lidstaten deze maatregelen alsnog te rechtvaardigen op 
grond van een uitdrukkelijk afwijkende bepaling in het Unierecht of een dwingende reden van 
algemeen belang.  
 
802. In hoofdstuk 3 werd bestudeerd hoe het Hof van Justitie, wanneer het moet nagaan of een 
indirect discriminerende onderwijsmaatregel alsnog kan worden gerechtvaardigd, de belangen 
van de Europese Unie, de EU-burgers en de EU-lidstaten tegen elkaar afweegt. Enerzijds kan het 
Hof niet voorbijgaan aan de exclusieve onderwijsbevoegdheid van de lidstaten, maar anderzijds 
moet het ook rekening houden met het feit dat de Europese Unie het vrij verkeer van studenten 
poogt te bevorderen en dat het discriminatieverbod op grond van nationaliteit moet worden 
nageleefd. Uit dit onderzoek kunnen een aantal algemene conclusies worden getrokken. 
 
803.  Ten eerste kan uit het gevoerde onderzoek worden afgeleid dat het Hof van Justitie, niet 
alleen in het kader van de sociale zekerheid, maar ook in andere domeinen van het vrije verkeer, 
zijn vaste rechtspraak nuanceert die stelt dat de beperkingen op het vrije verkeer niet kunnen 
worden gerechtvaardigd door overwegingen van puur economische aard2070. 
 
804. Dit volgt op impliciete wijze uit de zaken D’Hoop, Ioannidis en Prete, die betrekking 
hadden op de indirect discriminerende voorwaarden waaronder een Belgische wachtuitkering aan 
een pas afgestudeerde EU-student werd toegekend, waarin het Hof ontdekte dat een indirect 
discriminerende nationale maatregel kan worden gerechtvaardigd wanneer deze de overgang van 
                                                 
2070
 Arrest van 26 april 1988, Bond van Adverteerders e.a., 352/85, Jur. 1988, p. 2085, punt 34; arrest van 25 juli 1991, 
Gouda, C-288/89, Jur. 1991, p. I-4007, punt 11; arrest van 5 juni 1997, SETTG, C-398/95, Jur. 1997, p. I-3091, 
punt 23; arrest van 6 juni 2000, Verkooijen, C-35/98, Jur. 2000, p. I-4071, punt 48; arrest van 16 januari 2003, 
Commissie /Italië, C-388/01, Jur. 2003, p. I-721, punt 22 en arrest van 17 maart 2005, Kranemann, C-109/04, Jur. 
2005, p. I-2421, punt 34.  
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de studies naar het beroepsleven wil vergemakkelijken2071. Wachtuitkeringen ondersteunen 
inderdaad de overgang van de studie naar het beroepsleven, maar de beperkende voorwaarden 
waaronder deze uitkeringen worden toegekend, lijken er eerder op gericht sociaal toerisme te 
vermijden. Lidstaten kunnen bijgevolg de indirect discriminerende voorwaarden waaronder ze 
hun wachtuitkeringen toekennen om een buitensporige last voor hun schatkist te vermijden, 
motiveren door te stellen dat ze hiermee de overgang van de studie naar de arbeidsmarkt wensen 
te vergemakkelijken.  
 
805. De rechtvaardigingsgrond die het Hof van Justitie in deze zaken ontdekte, werd echter 
onmiddellijk beperkt door de proportionaliteitstest. Lidstaten mogen volgens het Hof immers een 
wachtuitkering alleen toekennen aan de pas afgestudeerde werkzoekende EU-onderdanen die een 
werkelijke band met de arbeidsmarkt vertonen2072, maar deze EU-onderdanen krijgen op hun 
beurt heel wat vrijheid om deze band aan te tonen. Het bezit van een nationaal 
middelbareschooldiploma2073 of het volgen van nationaal onderwijs2074 zijn namelijk als criterium 
te exclusief om deze band aan te tonen en geven daarenboven deze band niet op correcte wijze 
weer2075. Er zijn volgens het Hof heel wat andere factoren, zelfs persoonlijke, die representatief 
kunnen zijn voor de mate van deze band2076. Hieruit kan worden afgeleid dat een wachtuitkering 
niet kan worden geweigerd aan elke EU-onderdaan die bewijst dat hij een band met de 
samenleving van het gastland vertoont2077, wat er alsnog zou kunnen toe leiden dat de schatkist 
van de lidstaten op ernstige wijze wordt belast. 
 
806. Verder zijn er de zaken omtrent de toekenning van steun voor levensonderhoud voor een 
studie in de gastlidstaat, meer bepaald de zaken Bidar en Förster, waarin het Hof van Justitie 
expliciet aandacht had voor de door de lidstaten uitdrukkelijk aangevoerde financiële 
argumentatie. In deze zaken sprak het Hof zich uit over de vraag of een lidstaat de toekenning van 
steun voor levensonderhoud voor een studie op zijn grondgebied op indirecte wijze mag beperken 
                                                 
2071
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 38; arrest van 15 september 2005, Ioannis 
Ionannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punt 30 en arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., 
punt 33. 
2072
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 38; arrest van 15 september 2005, Ioannis 
Ionannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punt 30 en arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., 
punt 33. 
2073
 Arrest van 15 september 2005, Ioannis Ionannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punten 32-36. 
2074
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punten 34 en 51. 
2075
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 39; arrest van 15 september 2005, Ioannis 
Ionannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punt 31 en arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., 
punten 34 en 51. 
2076
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punten 45-51. 
2077
 A.P. VAN DER MEI, “Overview of recent case before the Court of Justice of the European Union and the 
European Court of Human Rights (July - December 2012)”, E.J.S.S. 2013, (102) 110 (114). 
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voor EU-burgers afkomstig uit een andere lidstaat. Lidstaten mogen hier volgens het Hof toe 
overgaan wanneer deze onderdanen een onredelijke financiële last voor de schatkist zouden 
kunnen vormen, die tot een algemene daling in de toekenning van de studiefinanciering zou 
kunnen leiden 2078.  
 
 Het Hof heeft bijgevolg in het kader van studiefinanciering, een materie die net zoals de 
sociale zekerheid hoofdzakelijk tot de bevoegdheid van de lidstaten behoort en tevens een grote 
sociale factor in zich houdt, wel degelijk aandacht voor de economische argumentatie van de 
lidstaten. 
 
 Het Hof haalde zijn inspiratie uit de zaak Grzelczyk en meent dat EU-studenten slechts een 
redelijke last voor het gastland mogen vormen. Uit de rechtspraak kan echter niet worden afgeleid 
wanneer er sprake is van een (on)redelijke financiële belasting voor de schatkist. Advocaat-
generaal SHARPSTON riep het Hof daarom op om te verduidelijken of een lidstaat de 
onredelijke financiële last moet aantonen2079, maar tot op heden ging het Hof nog niet op dit 
verzoek in. Deze rechtspraak staat dan ook in schril contrast met het bewijs dat het Hof vraagt 
van de lidstaten die hun beperkte onderwijstoegang voor EU-studenten afkomstig uit een andere 
lidstaat rechtvaardigen op andere gronden2080.  
 
807. Net zoals in de zaken omtrent de wachtuitkeringen, oordeelde het Hof in Bidar en Förster 
dat het de lidstaten is toegestaan om steun voor levensonderhoud alleen uit te keren aan de EU-
studenten die in hun samenleving zijn geïntegreerd2081, op voorwaarde dat het criterium om deze 
band aan te tonen proportioneel is. Na lectuur van de arresten Bidar en Förster blijkt dat een 
verblijfsvoorwaarde van aanvankelijk drie jaar en sinds de inwerkingtreding van Richtlijn 
2004/38 vijf jaar, deze proportionaliteitstest doorstaat2082, al voegde het Hof hier onmiddellijk aan 
toe dat het de lidstaten is toegestaan om soepeler op te treden2083.  
 
                                                 
2078
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punt 56 en arrest van 18 november 2008, J. 
Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 48. 
2079
 Conclusie van 21 februari 2013 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 18 juli 2013, L. Prinz en P. 
Seeberger, C-523/11 en C-585/11, n.n.g., punt 32 en punten 59-60. 
2080
 Zie randnummer 812. 
2081
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punt 56 en arrest van 18 november 2008, J. 
Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 51. 
2082
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punten 59-63 en arrest van 18 november 2008, J. 
Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 52-58. 
2083
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 59. 
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 In de zaak Förster toetste het Hof het verblijfscriterium aan de letterlijke tekst van artikel 
24, lid 2 Richtlijn 2004/38, wat erop kan wijzen dat het Hof wenste tegemoet komen aan de 
kritiek dat het in zijn rechtspraak enkel aandacht had voor de rechten van de EU-studenten2084. In 
de zaak Förster lijkt het Hof deze focus immers om te buigen in het voordeel van de lidstaten 
aangezien de wettigheid van de regels die door de Europese wetgever in het leven werden 
geroepen, werden getoetst noch op hun verenigbaarheid met de verdragsbepalingen2085, noch op 
hun evenredigheid2086. Het Hof motiveerde zijn optreden op basis van het 
rechtszekerheidsbeginsel, dat een eenvoudig toepasbaar criterium vereist2087.  
 
 Hierdoor is het voor EU-studenten na de zaak Förster zo goed als onmogelijk geworden 
om in het gastland onder dezelfde voorwaarden als de nationale onderdanen te kunnen genieten 
van steun voor levensonderhoud voor een studie in het gastland, aangezien ze er bij de start van 
hun studies bijna nooit vijf jaar zullen hebben verbleven2088.  
 
808.  Uit voorvermelde arresten blijkt dat EU-onderdanen die economisch niet actief zijn in de 
Unie nog steeds niet dezelfde rechten genieten als de economisch actieve EU-burgers. De ‘echte’ 
EU-studenten die naar een andere lidstaat trekken louter om er te gaan studeren, hebben immers 
slechts recht op onbeperkte financiële solidariteit voor een studie in de gastlidstaat wanneer ze er 
zijn geïntegreerd. Deze kans stijgt naarmate ze langer op het grondgebied van de lidstaat hebben 
verbleven. Op deze wijze komt het Hof tegemoet aan het feit dat ze - in tegenstelling tot de 
economisch actieven - niet rechtstreeks bijdragen aan de financiering van hun studiebeurs of -
lening. De economisch actieve EU-onderdanen genieten dit recht daarentegen zodra ze in een 
andere lidstaat werkzaamheden verrichten. Artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38 stelt immers 
uitdrukkelijk dat de gastlidstaat steun voor levensonderhoud niet kan weigeren aan de 
                                                 
2084
 K. HAILBRONNER, “Union Citizenship and Access to Social benefits”, C.M.L.Rev. 2005, (1245) 1251 (1267); M. 
DOUGAN, “The constitutional dimension to the case law on Union citizenship”, E.L.Rev. 2006, (613) 623 (641) en E. 
SPAVENTA, “Seeing the wood despite the trees? On the scope of Union citizenship and its constitutional effects”, 
C.M.L.Rev. 2008, (13) 13 (45). 
2085
 K.E. SORENSEN, “Reconciling Secondary Legislation and the Treaty Rights of Free Movement”, E.L.Rev. 2011, 
(339) 356 en 360 (361). 
2086
 C. BARNARD, “Case C-209/03, R (on the application of Danny Bidar) v. London Borough of Ealing, Secretary of 
State for Education and Skills, judgment of the Court (Grand Chamber) 15 March 2005, not yet reported”, C.M.L.Rev. 
2005, (1465) 1482 (1489). 
2087
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 56-57. 
2088
 S. O’LEARY, “Equal treatment and EU citizens: A new chapter on cross-border educational mobility and access to 
student financial assistance”, E.L.Rev. 2009, (612) 622-623 (627). 
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economisch actieve EU-onderdanen en hun familieleden. SCHRAUWEN heeft dan ook maar één 
advies voor de migrerende EU-studenten: “zoek een baantje2089”. 
 
809. Dit onderscheid komt eveneens tot uiting in de rechtspraak omtrent de meeneembaarheid 
van de studiefinanciering. In de zaak Commissie tegen Nederland oordeelde het Hof immers dat 
het toestaan van de meeneembaarheid van de studiefinanciering aan EU-werknemers en hun 
familieleden ten laste onder een verblijfsvoorwaarde, niet kan vermijden dat de meeneembaarheid 
een onredelijke last voor de schatkist zal meebrengen. Het Hof bekeek de voorliggende situatie 
vanuit het standpunt van de EU-werknemer en stelde dat EU-werknemers via hun economische 
werkzaamheden in beginsel voldoende in de samenleving van de werklidstaat zijn 
geïntegreerd2090. Niet alleen economisch actieve EU-burgers, maar ook hun familieleden ten laste 
- dankzij hun relatie met deze burger - kunnen door de lidstaten bijgevolg niet langer worden 
beschouwd als free riders, ook al leveren deze familieleden zelf geen rechtstreekse bijdrage aan 
de schatkist.  
 
 Deze zienswijze lijkt het Hof er ook toe te hebben gebracht om in de zaak Ioannidis mee te 
geven dat EU-lidstaten geen band met de arbeidsmarkt mogen eisen van de familieleden die ten 
laste zijn van een economisch actieve EU-burger vooraleer een wachtuitkering toe te kennen2091. 
In tegenstelling tot de andere afgestudeerde werkzoekende EU-onderdanen, vertonen deze 
familieleden via de economisch actieve burger immers een economische band met de 
werklidstaat, die blijkt te volstaan om te kunnen genieten van een wachtuitkering. 
 
810. Deze rechtspraak impliceert echter niet dat EU-lidstaten de rechten van de familieleden van 
de economisch actieve EU-onderdanen nooit op indirecte wijze mogen beperken. In de zaak 
Commissie tegen Nederland had Nederland nog een andere rechtvaardigingsgrond ingeroepen, 
namelijk de bevordering van de mobiliteit van de studenten die anders op het Nederlandse 
grondgebied zouden studeren, waarin het Hof zich wel kon vinden. Het Hof bestudeerde deze 
sociale doelstelling vanuit het oogpunt van de student en kwam tot het besluit dat de werklidstaat 
de meeneembaarheid van zijn studiefinanciering voor de familieleden ten laste van de 
economisch actieve EU-onderdanen mag beperken om de studentenmobiliteit te bevorderen. In 
dat kader mag de werklidstaat van de betrokken student verlangen dat hij daadwerkelijk met de 
                                                 
2089
 A.A.M. SCHRAUWEN, “Verblijfsduur als weerspiegeling van ‘een zekere mate van integratie’: transparantie 
versus proportionaliteit”, N.T.E.R. 2009, (77) 83 (83). 
2090
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punten 63-69. 
2091
 Arrest van 15 september 2005, Ioannis Ioannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punten 32-36. 
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lidstaat is verbonden. Lidstaten mogen bijgevolg in sommige gevallen toch een band verlangen 
van deze familieleden, maar een verblijfsvoorwaarde zoals de Nederlandse ‘drie uit zes’-regel 
bleek net zoals in de zaak D’Hoop2092 - een te exclusief criterium te zijn2093. 
 
 In de zaak Giersch kwam het Hof tot een gelijkaardig besluit. Luxemburg stond de 
meeneembaarheid van zijn studiefinanciering voor een buitenlandse studie enkel toe aan zijn 
ingezetenen, dus niet aan de kinderen van Luxemburgse grensarbeiders, en had deze maatregel 
onder meer verdedigd door te stellen dat het hiermee een sociale doelstelling nastreefde, namelijk 
het aantal diploma’s hoger onderwijs op zijn grondgebied verhogen om een omschakeling naar 
een kenniseconomie te realiseren2094. Ook deze sociale doelstelling werd door het Hof erkend als 
een dwingende reden van algemeen belang, al voegde het Hof er ook hier aan toe dat een 
verblijfscriterium om de band met de betrokken samenleving aan te tonen te exclusief is. De band 
kan volgens het Hof immers door heel wat andere factoren worden bewezen2095. Een beroep op 
een algemene verblijfsvoorwaarde, zoals in artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38 is voorzien voor 
studiefinanciering in de gastlidstaat, is bijgevolg niet mogelijk.  
 
811. Uit het gevoerde onderzoek komt daarenboven naar voren dat het Hof van Justitie ten 
aanzien van de materies die de essentie van het vrije verkeer betreffen strenger optreedt en 
minder snel geneigd is om een indirect discriminerende maatregel alsnog toe te staan wegens het 
bestaan van een dwingende reden van algemeen belang. In de zaken Commissie tegen Oostenrijk 
en Bressol moest het Hof zich buigen over de vraag of lidstaten op indirecte wijze het recht van 
EU-burgers op gelijke toegang tot het hoger onderwijs mogen beperken indien ze worden 
geconfronteerd met een sterke toename van het aantal EU-studenten. Naar analogie met de zaken 
betreffende de studiefinanciering, voerden Oostenrijk en België aan dat de indirect 
discriminerende nationale maatregelen nodig waren om het financiële evenwicht van hun 
schatkist te beschermen. In de zaak Commissie tegen Oostenrijk ging het Hof niet op dit argument 
in en in de zaak Bressol kon er volgens het Hof geen gebruik worden gemaakt van deze 
rechtvaardigingsgrond omdat de financiering van het onderwijs via gesloten envelop gebeurde, 
waardoor een groter aantal studenten volgens het Hof geen invloed had op de schatkist2096. 
Nationale maatregelen die de kern van het vrije verkeer op indirecte wijze beperken, lijken 
                                                 
2092
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 39. 
2093
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punten 79-86. 
2094
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punt 20. 
2095
 Arrest van 20 juni 2013, Giersch e.a., C-20/12, n.n.g., punt 78. 
2096
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 49-50. 
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bijgevolg niet te kunnen worden gerechtvaardigd door een economisch argument. Nochtans kan 
de vraag worden gesteld of het niet eerlijker zou zijn om de studenten die werkelijk het onderwijs 
mee financieren, bij voorrang recht te geven op de toegang tot onderwijs. 
 
 Een dergelijk beperkend optreden kan echter alsnog worden gerechtvaardigd door een 
andere rechtvaardigingsgrond. In de zaak Bressol erkende het Hof immers dat een lidstaat zijn 
onderwijstoegang tot een aantal (para)medische cursussen voor de niet-verblijvende studenten 
kan beperken tot 30% ter bescherming van zijn volksgezondheid. Deze uitspraak kwam voor de 
lidstaten na de zaak Commissie tegen Oostenrijk als een verrassing. In deze zaak had het Hof er 
immers op gewezen dat Oostenrijk de toevloed aan buitenlandse studenten in bepaalde 
studierichtingen had kunnen inperken via andere, niet-discriminerende maatregelen, waaronder 
het opleggen van een minimumcijfer en de organisatie van een ingangsexamen2097. Op deze wijze 
greep het Hof rechtstreeks in op de nationale onderwijsbevoegdheid van de lidstaten, wat kritiek 
opleverde bij de lidstaten die meenden dat het Hof teveel gewicht toekende aan de belangen van 
de EU-studenten2098. In de zaak Bressol leek het Hof echter ook aandacht te hebben voor de 
belangen van de lidstaten. 
 
 Deze rechtvaardigingsgrond werd wel onmiddellijk gekoppeld aan een strenge 
proportionaliteitstoets van het ingevoerde onderscheidingscriterium, die door het Hof werd 
overgelaten aan de nationale rechter. Uit de nauwkeurige richtlijnen die het Hof hem meegaf, 
volgt namelijk dat de lidstaten heel wat cijfermateriaal moeten aanleveren waaruit blijkt dat het 
optreden evenredig is2099. Al gaf het Hof wel te kennen dat een preventief optreden ten aanzien 
van de onderwijstoegang tot de (para)medische beroepen mogelijk is2100.  
 
812. Uit deze vaststellingen kan worden afgeleid dat niet langer kan worden beweerd dat het 
Hof van Justitie enkel aandacht heeft voor het vrij verkeer van EU-burgers. Het Hof heeft immers 
ook oog gekregen voor de belangen van de EU-lidstaten.  
 
                                                 
2097
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 61. 
2098
 K. HAILBRONNER, “Union Citizenship and Access to Social benefits”, C.M.L.Rev. 2005, (1245) 1251 (1267); M. 
DOUGAN, “The constitutional dimension to the case law on Union citizenship”, E.L.Rev. 2006, (613) 623 (641) en E. 
SPAVENTA, “Seeing the wood despite the trees? On the scope of Union citizenship and its constitutional effects”, 
C.M.L.Rev. 2008, (13) 13 (45). 
2099
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 62-82. 
2100
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
70. 
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 Zo verplicht het Hof de lidstaten om aan de studenten afkomstig uit een andere lidstaat 
onder dezelfde voorwaarden als deze die gelden voor de nationale onderdanen steun voor 
levensonderhoud voor een studie op hun grondgebied toe te kennen, slechts na een legaal verblijf 
van vijf jaar. Op deze wijze ontstaat er volgens het Hof geen onredelijke belasting voor de 
schatkist van het gastland, zonder dat de lidstaten hiervan enig bewijs moeten leveren. Deze 
rechtvaardigingsgrond kan wel niet worden ingeroepen om de meeneembaarheid van dergelijke 
steun te beperken tot EU-werknemers en hun familieleden ten laste die op het grondgebied van de 
werklidstaat wonen. Indien een lidstaat het vrije studentenverkeer van deze studenten op indirecte 
wijze wenst te beperken, dan zal hij moeten kunnen aantonen dat hij hiermee de 
studentenmobiliteit wenst te bevorderen of het aantal diploma’s hoger onderwijs probeert te 
verhogen. Ook in dat geval mag er een band met de lidstaat worden gevraagd, die niet via een 
exclusief criterium mag worden aangetoond.  
 
 Verder heeft het Hof ook oog voor de belangen van de lidstaten in het kader van de 
materies die betrekking hebben op de kern van het recht op vrij verkeer, zoals de toegang tot het 
hoger onderwijs. EU-lidstaten kunnen immers de toegang tot de (para)medische opleidingen voor 
EU-onderdanen afkomstig uit een andere lidstaat via indirect discriminerende maatregelen 
beperken ter bescherming van hun volksgezondheid. Hiertegenover staat wel dat de maatregel 
een zware proportionaliteitstoets moet doorstaan, waarbij de lidstaat heel wat bewijs moet 
aanleveren in de door het Hof aangegeven richting2101.  
 
 De lidstaten zijn er bijgevolg in geslaagd om de last die op hun schouders rust met 
betrekking tot de financiering van het hoger onderwijs voor de EU-studenten op indirecte wijze te 
beperken door een beroep te doen op de dwingende redenen van algemeen belang. 
 
813. Er kan dan ook worden geconcludeerd dat waar het Hof aanvankelijk alleen aandacht had 
voor de rechten van de EU-onderdanen, het thans - via zijn oordeel omtrent de ingeroepen 
gronden ter rechtvaardiging van indirect discriminerende maatregelen - ook oog heeft voor de 
problemen waarmee de lidstaten worden geconfronteerd. De rechters van het Hof van Justitie 
evolueren op deze wijze tot - zoals advocaat-generaal COLOMER stelt - rechters “die met inzet 
van hun handen, hun hoofd en hun hart bredere horizonten openen voor de burgers, zonder 
daarbij de werkelijkheid of de omstandigheden van het concrete geval uit het oog te 
                                                 
2101
 N.N.SHUIBHNE en M. MACT, “Proving public interest: the growing impact of evidence in free movement case 
law”, C.M.L.Rev. 2013, (965) 974 en 997 (1006). 
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verliezen2102”. Het Hof laat immers de principes van het vrije verkeer niet langer steeds primeren 
op de nationale beleidskeuzes van de lidstaten. Via de erkenning van de dwingende redenen van 
algemeen belang slagen de lidstaten er dan ook in om hun nationale bevoegdheden op flexibelere 
wijze uit te oefenen en de rechtspraak die stelt dat lidstaten het algemene discriminatieverbod op 
grond van nationaliteit ook moeten naleven wanneer ze hun nationale bevoegdheden uitoefenen, 
in zekere mate terug te schroeven.  
                                                 
2102
 Conclusie van 20 maart 2007 van advocaat-generaal D. R.-J. Colomer bij arrest van 23 oktober 2007, Morgan en 
Bucher, C-11/06 en C-12/06, Jur. 2007, p. I-9161, punt 1. 
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814. Toen in 1957 een algemeen discriminatieverbod op grond van nationaliteit in het Verdrag 
tot oprichting van de Europese Economische Gemeenschap werd ingeschreven om de 
totstandbrenging van de gemeenschappelijke markt mogelijk te maken, kon niemand vermoeden 
dat dit verbod enerzijds heel wat rechten voor de burgers van de Europese Unie zou creëren, en 
anderzijds het optreden van de EU-lidstaten op ernstige wijze zou beknotten. Niettemin volgt uit 
het gevoerde onderzoek dat advocaat-generaal JACOBS het bij het rechte eind heeft wanneer hij 
stelt dat het discriminatieverbod op grond van nationaliteit is uitgegroeid tot “het meest 
fundamentele recht dat het Verdrag verleent2103”. Het Hof van Justitie speelde in dit proces een 
unieke rol. 
 
815. In 1969 zette het Hof van Justitie de eerste belangrijke stap in de ontwikkeling van het 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit tot één van de belangrijkste beginselen van het 
Unierecht. Het kwam toen tot de vaststelling dat dit discriminatieverbod ruim moet worden 
opgevat. Discriminatie ontstaat immers niet alleen indien in rechte een uitdrukkelijk onderscheid 
wordt gemaakt op basis van nationaliteit, maar ook indien beroep wordt gedaan op een niet 
uitdrukkelijk verboden onderscheidingscriterium dat in rechte van toepassing is op alle EU-
onderdanen, maar in de praktijk hoofdzakelijk in het nadeel werkt of dreigt te werken van de EU-
onderdanen die afkomstig zijn uit een andere lidstaat2104. Waar in het eerste geval sprake is van 
directe discriminatie, wordt in het tweede geval gesproken van indirecte discriminatie. Beide 
discriminatievormen zijn in beginsel verboden, waaruit volgt dat het Unierecht zowel gelijkheid 
in rechte als in de praktijk nastreeft. 
 
816. Het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit groeide niet alleen uit tot 
een fundamenteel recht door de ontwikkeling van het concept indirecte discriminatie, ook de 
ruime interpretatie van het persoonlijke toepassingsgebied van dit discriminatieverbod door het 
Hof van Justitie leverde een belangrijke bijdrage. Alle EU-burgers die legaal op het grondgebied 
van de Unie verblijven, ongeacht of ze er al dan niet economisch actief zijn, genieten immers het 
                                                 
2103
 Conclusie van 19 maart 1998 van advocaat-generaal F.G. Jacobs bij arrest van 24 november 1998, O. Bickel en U. 
Franz, C-274/96, Jur. 1998, p. I-7637, punt 24.  
2104
 Arrest van 15 oktober 1969, Ugliola, 15/69, Jur. 1969, p. 363, punt 6.  
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recht om binnen de materiële werkingssfeer van het Unierecht niet te worden gediscrimineerd op 
grond van hun nationaliteit2105.  
 
 Wie kan worden beschouwd als burger van de Europese Unie lijkt te worden verduidelijkt 
door de artikelen 9 VEU en 20, lid 1 VWEU die bepalen dat iedereen die de nationaliteit van een 
EU-lidstaat bezit, burger van de Unie is. De tekst van deze artikelen verliest echter uit het oog dat 
het Verenigd Koninkrijk een aantal Britse onderdanen van dit burgerschap uitsloot2106 en 
Duitsland dit burgerschap ook aan een aantal niet-Duitse onderdanen toekende2107. Het zijn 
bijgevolg de EU-lidstaten die bepalen welke onderdanen het Unieburgerschap genieten, al 
beperkte het Hof van Justitie deze bevoegdheid door te stellen dat ze enerzijds het burgerschap 
dat door een andere lidstaat werd toegekend niet aan bijkomende voorwaarden mogen 
onderwerpen2108 en anderzijds bij de intrekking van dit burgerschap het evenredigheidsbeginsel in 
acht moeten nemen2109.  
 
 Op de regel dat alle EU-burgers die legaal in de Unie verblijven binnen de materiële 
werkingssfeer van het Unierecht het discriminatieverbod op grond van nationaliteit kunnen 
inroepen, bestaat een uitzondering. Het Hof van Justitie kwam namelijk tot de vaststelling dat het 
internationale recht het recht op vrij verkeer in de Unie kan beperken voor staatshoofden tijdens 
de uitoefening van hun officiële functies2110. Hieruit kan worden afgeleid dat internationaal 
beschermde personen tijdens de uitoefening van hun officiële functies niet steeds een beroep 
zullen kunnen doen op het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit, aangezien dit 
verbod verbonden is met het recht op vrij verkeer.  
 
817. Een derde element dat een grote invloed heeft uitgeoefend op de ontwikkeling van het 
algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit, is de rechtspraak van het Hof van 
Justitie betreffende de materiële werkingssfeer van dit verbod. Overeenkomstig artikel 18, alinea 
1 VWEU is elke discriminatie op grond van nationaliteit “binnen de werkingssfeer van de 
                                                 
2105
 Arrest van 12 mei 1998, M. Martínez Sala/Freistaat Bayern, C-85/96, Jur. 1998, p. I-2691, punt 62.  
2106
 Verklaring van de Regering van het Verenigd Koninkrijk van Groot-Brittannië en Noord-Ierland betreffende de 
definitie van het woord “onderdanen”, P.B. C 23 van 28 januari 1983, p. 1.  
2107
  Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap voor Atoomenergie (E.G.A.-Euratom), Slotakte, Verklaring 
van de regering van de Bondsrepubliek Duitsland betreffende de omschrijving van het begrip “Duits onderdaan”, 
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:11957A/AFI/DCL/DEFAL:FR:HTML (geraadpleegd 
op 16 december 2013, tekst niet beschikbaar in het Nederlands). 
2108
 Arrest van 7 juli 1992, M.V. Micheletti e.a./Delegación del Gobierno en Cantabria, C-369/90, Jur. 1992, p. I-4239, 
punten 10-11.  
2109
 Arrest van 2 maart 2010, Janko Rottmann, C-135/08, Jur. 2010, p. I-1449, punt 55. 
2110
 Arrest van 16 oktober 2012, Hongarije/Slowaakse Republiek, C-364/10, n.n.g., punten 46-51. 
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Verdragen en onverminderd de bijzondere bepalingen, daarin gesteld” verboden. Wat er onder 
deze werkingssfeer moet worden verstaan, wordt door het Hof ruim geïnterpreteerd.  
 
 EU-lidstaten moeten dit discriminatieverbod ten eerste respecteren zodra hun regelgeving 
enige invloed kan hebben op het - al dan niet toekomstige - vrije verkeer in de Europese Unie2111. 
Het feit dat de regelgeving slechts een beperkte invloed uitoefent op de beslissing van de EU-
burgers om al dan niet gebruik te maken van hun recht op vrij verkeer kan door de lidstaten niet 
worden ingeroepen om het discriminatieverbod naast zich neer te leggen2112. Ten tweede moeten 
EU-lidstaten dit discriminatieverbod ook naleven indien de nationale maatregelen het VEU-
Verdrag2113 en Euratom-Verdrag2114 uitvoeren. 
 
 Of het discriminatieverbod ook kan worden ingeroepen door de EU-onderdanen die geen 
gebruik hebben gemaakt van hun recht op vrij verkeer, zal de toekomst moeten uitwijzen. In zijn 
recente rechtspraak verklaarde het Hof dat ook een situatie waarin geen gebruik wordt gemaakt 
van het vrije verkeer onder de materiële werkingssfeer van het Unierecht moet worden begrepen 
indien aan de EU-burger het effectieve genot van zijn ‘belangrijkste’ EU-burgerschapsrechten 
wordt ontzegd. Dit criterium werd echter door het Hof op restrictieve wijze geïnterpreteerd, 
waardoor op grond van deze rechtspraak tot op heden enkel een verblijfsrecht in de Unie kan 
worden bekomen indien de EU-burger zijn status van burger van de Unie dreigt te verliezen2115 of 
uit de Europese Unie dreigt te worden gezet2116. Bijgevolg lijkt vandaag het discriminatieverbod 
op grond van nationaliteit niet te kunnen worden ingeroepen in situaties die worden gekenmerkt 
door de afwezigheid van een grensoverschrijdend element. Het is trouwens de vraag of een 
uitbreiding van de materiële werkingssfeer van het discriminatieverbod in deze richting wenselijk 
is, aangezien dit zou leiden tot een ernstige uitbreiding van de bevoegdheden van de Unie en 
afbreuk zou doen aan artikel 24, lid 1 Richtlijn 2004/38 dat EU-burgers pas een recht op gelijke 
behandeling toekent bij een legaal verblijf in een andere lidstaat, met andere woorden indien er 
een grensoverschrijdend element aanwezig is. 
 
 EU-lidstaten ontsnappen trouwens niet aan de naleving van het algemene 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit indien ze hun nationale bevoegdheden uitoefenen. 
                                                 
2111
 Arrest van 2 oktober 2003, C. Garcia Avello/Belgische Staat, C-148/02, Jur. 2003, p. I-11613. 
2112
 Arrest van 2 februari 1989, Ian William Cowan/Trésor public, 186/87, Jur. 1989, p. 195, punt 19. 
2113
 Arrest van 6 oktober 2009, D. Wolzenburg, C-123/08, Jur. 2009, p. I-9621, punten 44-45.  
2114
 Arrest van 27 oktober 2009, Land Oberösterreich/Čez, C-115/08, Jur. 2009, p. I-10265, punten 88-90.  
2115
 Arrest van 2 maart 2010, Janko Rottmann, C-135/08, Jur. 2010, p. I-1449, punt 42. 
2116
 Arrest van 15 november 2011, Murat Dereci e.a., C-256/11, Jur. 2011, p. I-11315, punt 66. 
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Het Hof van Justitie is immers van oordeel dat ze dit discriminatieverbod ook in dat geval moeten 
respecteren2117.  
 
818. Deze ruime interpretatie van zowel het algemene discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit als het personele en materiële toepassingsgebied van dit verbod, breidde de rechten 
voor de EU-burgers die legaal in een andere lidstaat van de Unie verblijven aanzienlijk uit, 
waardoor de bevoegdheid van de EU-lidstaten ten overstaan van deze onderdanen op vergaande 
wijze werd begrensd. De onderwijsmaterie die in deel III uitgebreid aan bod kwam, vormt 
hiervan een treffend voorbeeld.  
 
 In deel III kwam immers naar voren dat het Hof van Justitie, nog voor de invoering van het 
Unieburgerschap door het Verdrag van Maastricht, aan alle onderdanen van de lidstaten het recht 
toekende om tijdens hun legaal verblijf in een andere lidstaat onder dezelfde voorwaarden als de 
nationale studenten te worden toegelaten tot een beroepsopleiding2118. Het Hof kwam tot dit 
besluit door artikel 128 EEG, waarin nochtans enkel terug te vinden was dat de Europese 
Economische Gemeenschap de algemene beginselen voor een algemeen beleid omtrent de 
beroepsopleiding mocht vaststellen, te koppelen aan het algemene discriminatieverbod op grond 
van nationaliteit. Sinds de verdwijning van artikel 128 EEG, namelijk sinds het Verdrag van 
Maastricht, bezitten de EU-onderdanen in beginsel het recht op gelijke onderwijstoegang op 
grond van de artikelen 18 en 21 VWEU, het algemene discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit en het recht om vrij in de Unie te reizen en te verblijven. De economisch actieve EU-
onderdanen genieten dit recht op grond van een extensieve interpretatie van Verordening 
492/2011 door het Hof. Dit onderwijsrecht wordt voor de economisch inactieve EU-onderdanen 
wel beperkt door de verblijfsvoorwaarden waaraan ze op grond van Richtlijn 2004/38 moeten 
voldoen. Deze studenten genieten immers pas een verblijfsrecht in een andere lidstaat indien ze 
een volledige ziekteverzekering en voldoende bestaansmiddelen bezitten. Enkel de meest 
solvabele economisch inactieve EU-studenten hebben bijgevolg in beginsel recht op een gelijke 
onderwijstoegang. De economisch actieve EU-onderdanen bezitten dit recht daarentegen zonder 
dat ze aan bijkomende voorwaarden moeten voldoen, aangezien ze op grond van Richtlijn 
2004/38 geen voorwaarden moeten vervullen om in de werklidstaat te mogen verblijven. Deze 
onderwijsrechten tonen aan dat de economische gedachte waaruit de Europese Unie is 
opgebouwd, nog steeds aanwezig is, aangezien economisch actieve EU-burgers in de 
                                                 
2117
 Arrest van 26 oktober 2006, K. Tas-Hagen en R.A. Tas, C-192/05, Jur. 2006, p. I-10451, punten 21-22. 
2118
 Arrest van 13 juli 1983, Forcheri/Belgische Staat, 152/82, Jur. 1983, p. 2323 en arrest van 13 februari 1985, 
Gravier/stad Luik, 293/83, Jur. 1985, p. 593. 
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ontvangstlidstaat nog steeds meer rechten genieten dan economisch inactieve. Ook de 
voorwaarden waaronder EU-onderdanen een recht op gelijke studiefinanciering genieten, 
ondersteunt deze stelling. Waar de economisch actieve EU-onderdanen dit recht in de 
werklidstaat bezitten op grond van een extensieve interpretatie van Verordening 492/2011, wordt 
dit recht aan de economisch inactieve EU-studenten op grond van artikel 24, lid 2 Richtlijn 
2004/38 slechts toegekend na een duurzaam legaal verblijf van vijf jaar in de gastlidstaat. 
 
 Deze rechtspraak verplicht de EU-lidstaten om het algemene discriminatieverbod op grond 
van nationaliteit in voormelde situaties te respecteren. Hierdoor wordt het nationale optreden van 
de EU-lidstaten op ernstige wijze beperkt. De tekst van de artikelen 165 en 166 VWEU stelt 
immers uitdrukkelijk dat het aan de lidstaten staat om de inhoud en structuur van hun onderwijs te 
bepalen en de Europese Unie deze onderwijsbevoegdheid enkel kan ondersteunen. Deze 
verdragsbepalingen, die door de EU-lidstaten met het Verdrag van Maastricht net werden 
ingevoegd om het Hof van Justitie duidelijk te maken dat de primaire onderwijsbevoegdheid bij 
de lidstaten berust en de rol van de Gemeenschap slechts aanvullend is, konden duidelijk niet 
verhinderen dat het Hof de onderwijsbevoegdheden van de EU-burgers ruim interpreteerde. 
 
 Sommige EU-lidstaten proberen deze inmenging van het Hof af te remmen, uitgerekend via 
de invoering van maatregelen die de buitenlandse EU-onderdanen op indirecte wijze 
discrimineren op grond van hun nationaliteit. Dergelijke maatregelen zijn in beginsel verboden, 
maar kunnen alsnog worden gerechtvaardigd door één van de gronden die uitdrukkelijk zijn 
voorzien in de Verdragen en het secundaire Unierecht, alsook door een door het Hof erkende 
dwingende reden van algemeen belang. Deze rechtvaardigingsgronden begrenzen bijgevolg 
enerzijds de rechten van de EU-burgers en anderzijds de plichten van de EU-lidstaten. Ze brengen 
dan ook een belangrijk juridisch vraagstuk met zich mee, waarop dit proefschrift focuste, 
namelijk wat zijn de slaagkansen van de rechtvaardigingsgronden die de EU-lidstaten voor het 
Hof van Justitie inroepen om hun nationale maatregelen te rechtvaardigen die de EU-onderdanen 
afkomstig uit een andere lidstaat op indirecte wijze discrimineren op grond van hun nationaliteit. 
Hierdoor zal immers duidelijk worden in welke mate de EU-lidstaten bij het Hof van Justitie op 
begrip kunnen rekenen voor hun optreden.  
 
819. De analyse van de eerste deelvraag van deze centrale onderzoeksvraag, namelijk wanneer is 
er volgens het Hof van Justitie in het diensten- en personenverkeer sprake van indirecte 
discriminatie op grond van nationaliteit, maakte duidelijk dat het Hof niet steeds op consistente 
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wijze gebruik maakt van het begrip indirecte discriminatie, waardoor dit concept nog steeds voor 
interpretatieproblemen zorgt. 
 
 Uit de onderzoeksresultaten volgt immers dat er in de veelvuldige rechtspraak van het Hof 
van Justitie die betrekking heeft op het vrij verkeer van diensten weinig arresten terug te vinden 
zijn waarin het Hof uitdrukkelijk stelt dat er sprake is van indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit. Meestal komt het Hof tot de vaststelling dat het vrije verkeer wordt ‘beperkt’, 
zonder deze beperking nader te specificeren, terwijl de betrokken maatregel in een aantal gevallen 
wel degelijk indirecte discriminatie veroorzaakt. De rechtspraak omtrent de ‘double burden’, die 
ontstaat wanneer de regels die in de ontvangstlidstaat door alle dienstverleners moeten worden 
nageleefd, deze van de lidstaat van vestiging dupliceren, vormt hiervan een duidelijke illustratie. 
In 1982 oordeelde het Hof in de gevoegde zaken Seco en Desquenne & Giral terecht dat 
buitenlandse dienstverleners die voor dezelfde tijdvakken en dezelfde werknemers zowel in de 
ontvangstlidstaat als in de lidstaat van vestiging sociale zekerheidsbijdragen moeten betalen 
zonder dat er een bijkomend voordeel ontstaat, op indirecte wijze worden gediscrimineerd omdat 
ze aan een economisch zwaardere last onderworpen worden dan nationale dienstverrichters2119. 
De dienstverleners die in de ontvangstlidstaat en in een andere EU-lidstaat zijn gevestigd, 
bevinden zich immers in een verschillende situatie - aangezien de eerste categorie enkel aan de 
regelgeving van de ontvangstlidstaat wordt onderworpen en de tweede groep naast deze 
reglementering ook deze van het thuisland moet naleven -, maar worden niettemin door de 
ontvangstlidstaat op dezelfde wijze behandeld. Een paar jaar later, in de zaak Vander Elst, kwam 
het Hof hier echter op terug, uitgerekend onder verwijzing naar de gevoegde zaken Seco en 
Desquenne & Giral. Het Hof stelde zonder enige verduidelijking dat een Franse werkvergunning 
bovenop een Belgische werkvergunning het vrij verkeer van diensten ‘beperkt’, omdat een 
vergunning de toegang tot de arbeidsmarkt wenst te regelen2120. Uit latere rechtspraak van het 
Hof, onder meer uit de zaak Guiot2121, kan worden afgeleid dat onder de term ‘beperking’ een 
verboden maatregel die zonder onderscheid van toepassing is maar niettemin de uitoefening van 
het vrije dienstenverkeer kan bemoeilijken of verhinderen, moet worden verstaan. De “double 
burden” wordt bijgevolg vandaag niet langer beschouwd als een vorm van indirecte discriminatie 
op grond van nationaliteit, maar als een belemmerende maatregel die zonder onderscheid van 
toepassing is. 
 
                                                 
2119
 Arrest van 3 februari 1982, NV Seco en NV Desquenne & Giral, 62/81 en 63/81, Jur. 1982, p. 223, punten 8-9. 
2120
 Arrest van 9 augustus 1994, R. Vander Elst, C-43/93, Jur. 1994, p. I-3803, punten 15 en 20. 
2121
 Arrest van 28 maart 1996, M. Guiot en Climatec SA, C-272/94, Jur. 1996, p. I-1905, punt 21. 
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 Ook al is het niet eenvoudig om het verschil tussen de concepten indirecte discriminatie en 
niet-discriminerende belemmeringen te definiëren, toch is het mogelijk om beide begrippen te 
onderscheiden. Indirecte discriminatie ontstaat namelijk indien bij vergelijking van twee groepen, 
hoofdzakelijk één groep die een welbepaald kenmerk vertoont, wordt benadeeld. Dit is 
bijvoorbeeld het geval bij een ‘double burden’ die hoofdzakelijk buitenlandse dienstverrichters 
treft omdat twee verschillende situaties gelijk worden behandeld. Een belemmerende maatregel 
die zonder onderscheid van toepassing is, maakt daarentegen geen vergelijking tussen twee 
groepen, aangezien de maatregel niet discrimineert. Niettemin brengt de regelgeving een nadelig 
effect mee voor de uitoefening van het vrije verkeer. 
 
 Deze ‘beperkingsaanpak’ is niet terug te vinden in de rechtspraak van het Hof van Justitie 
omtrent het personenverkeer. In de geanalyseerde arresten past het Hof zijn theoretisch 
uitgewerkte definitie van het begrip indirecte discriminatie in de praktijk meestal op correcte 
wijze toe. Slechts in één zaak behandelde het Hof een direct discriminerende maatregel als een 
geval van indirecte discriminatie. In de zaak Förster merkte het Hof immers terloops op dat de 
EU-onderdanen afkomstig uit een andere lidstaat een Nederlandse beurs voor levensonderhoud 
genoten na een verblijf van vijf jaar in Nederland, terwijl de Nederlandse studenten deze 
verblijfsvoorwaarde niet moesten vervullen2122. Er was bijgevolg sprake van directe discriminatie. 
Toch handelde het Hof de zaak af alsof het een indirect discriminerende maatregel betrof, 
aangezien het onderzocht of de betrokken maatregel alsnog kon worden gerechtvaardigd door een 
niet door de EU-wetgeving voorziene dwingende reden van algemeen belang en de 
proportionaliteitstest doorstond2123.  
 
 Nochtans is het onderscheid tussen directe en indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit eenvoudig te maken. Directe discriminatie wijst immers op het gebruik van een naar 
EU-recht verboden onderscheidingscriterium, waardoor één groep wordt getroffen, namelijk de 
EU-onderdanen afkomstig uit de andere lidstaten. Bij indirecte discriminatie worden de 
onderdanen daarentegen niet op uitdrukkelijke wijze op basis van hun nationaliteit onderscheiden, 
aangezien er een beroep wordt gedaan op een niet uitdrukkelijk verboden 
onderscheidingscriterium dat zowel nationale als migrerende EU-onderdanen benadeelt, maar 
niettemin deze laatste groep harder treft of kan treffen. In tegenstelling tot directe discriminatie, 
vindt bij indirecte discriminatie geen onderscheid naar de vorm, maar wel in de praktijk plaats. 
                                                 
2122
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 45. 
2123
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 50-59. 
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820. Na deze vaststellingen rijst automatisch de vraag in welke mate deze inconsistente 
rechtspraak - die zich voornamelijk voordoet in het kader van het dienstenverkeer - problematisch 
is. Ten eerste volgt uit de theoretische ontleding van het concept indirecte discriminatie op grond 
van nationaliteit die in deel I aan bod kwam, dat het onderscheid tussen directe en indirecte 
discriminatie vanuit het oogpunt van de mogelijke rechtvaardigingsgronden die kunnen worden 
ingeroepen van essentieel belang is. Beide discriminatievormen kunnen weliswaar worden 
gerechtvaardigd door een grond die uitdrukkelijk in de Verdragen of het secundaire Unierecht is 
opgenomen.  
 
 Zo kan een discriminerende maatregel in het kader van het vrije dienstenverkeer - genomen 
binnen een domein dat op EU-niveau niet is geharmoniseerd2124 - op grond van artikel 52 juncto 
artikel 62 VWEU alsnog worden toegestaan wegens redenen van openbare orde, openbare 
veiligheid en volksgezondheid, op voorwaarde dat de maatregel tevens de proportionaliteitstest 
doorstaat. In tegenstelling tot dit specifieke discriminatieverbod, is het algemene 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit op absolute wijze geformuleerd in artikel 18, 
alinea 1 VWEU. Dit impliceert echter niet dat maatregelen die ingaan tegen dit algemene 
discriminatieverbod niet kunnen worden gerechtvaardigd2125. Het secundaire Unierecht voorziet 
immers een aantal gronden op basis waarvan een maatregel - eveneens genomen binnen een 
domein dat op EU-niveau niet is geharmoniseerd2126 - die de EU-onderdanen afkomstig uit een 
andere EU-lidstaat op directe of indirecte discrimineert, kan worden gerechtvaardigd. Op grond 
van artikel 24, lid 2 Richtlijn zijn de EU-lidstaten bijvoorbeeld niet verplicht om aan de 
economisch inactieve EU-onderdanen afkomstig uit een andere lidstaat gedurende de eerste drie 
maanden van verblijf sociale bijstand te verlenen en om voor de verwerving van het duurzame 
verblijfsrecht studiefinanciering voor levensonderhoud toe te kennen. Artikel 27, lid 1 van deze 
Richtlijn bepaalt daarenboven dat de lidstaten het recht op vrij verkeer van de EU-onderdanen - 
net zoals het vrije dienstenverkeer - mogen beperken “om redenen van openbare orde, openbare 
veiligheid of volksgezondheid”.  
 
 Maar uit de rechtspraak van het Hof van Justitie volgt dat indirecte discriminatie op grond 
van nationaliteit, naast deze uitdrukkelijk voorziene gronden, ook kan worden gerechtvaardigd 
                                                 
2124
 Naar analogie met arrest van 23 januari 2002, Commissie/Oostenrijk, C-221/00, Jur. 2002, p. I-1007, punt 42 en 
arrest van 14 oktober 2004, Commissie/Nederland, C-299/02, Jur. 2004, p. I-9761, punt 17. 
2125
 Arrest van 20 maart 1997, D.C. Hayes en J.K. Hayes, C-323/95, Jur. 1997, p. I-1711, punt 24. 
2126
 Naar analogie met arrest van 23 januari 2002, Commissie/Oostenrijk, C-221/00, Jur. 2002, p. I-1007, punt 42 en 
arrest van 14 oktober 2004, Commissie/Nederland, C-299/02, Jur. 2004, p. I-9761, punt 17. 
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door een hoger belang dat door het Hof als rechtmatig wordt beschouwd, indien er op EU-niveau 
geen harmonisatie heeft plaatsgevonden2127. Deze dwingende redenen van algemeen belang 
kunnen niet worden ingeroepen om een geval van directe discriminatie te rechtvaardigen2128. 
 
 De beslissing van het Hof van Justitie om in de zaak Förster de direct discriminerende 
Nederlandse maatregel te behandelen als een geval van indirecte discriminatie, kan dan ook 
worden verklaard door de inroepbaarheid van de mogelijke rechtvaardigingsgronden, aangezien 
het Hof hierdoor de discriminerende regelgeving niet alleen kon toetsen aan de 
rechtvaardigingsgronden die uitdrukkelijk worden voorzien door het primaire en secundaire 
Unierecht, maar ook aan een dwingende reden van algemeen belang. Het spreekt voor zich dat 
deze casuïstische aanpak moet worden betreurd, omdat deze de rechtszekerheid niet ten goede 
komt.  
 
821. Hiertegenover staat dat de ‘beperkingsaanpak’ van het Hof van Justitie in het kader van het 
dienstenverkeer weinig praktische gevolgen kent op het vlak van de mogelijke 
rechtvaardigingsgronden die kunnen worden ingeroepen. Zowel indirect discriminerende 
maatregelen als maatregelen die zonder onderscheid van toepassing zijn, kunnen immers op 
dezelfde wijze objectief worden gerechtvaardigd, namelijk via een grond die uitdrukkelijk in het 
primaire en secundaire Unierecht is voorzien, en via een door het Hof van Justitie erkende 
dwingende reden van algemeen belang. De keuze van het Hof voor de ‘beperkingsaanpak’ in het 
dienstenverkeer kan dan ook niet worden verklaard door de inroepbaarheid van de mogelijke 
rechtvaardigingsgronden. De tekstuele onduidelijkheid van de betrokken verdragsbepalingen lijkt 
veeleer een belangrijke rol te spelen.  
 
 Noch in artikel 56, alinea 1 VWEU, noch in artikel 57, alinea 3 VWEU is immers de term 
discriminatie terug te vinden. Daarenboven verbiedt artikel 56, alinea 1 VWEU de beperkingen 
op grond van de vestigingsplaats en niet deze op grond van nationaliteit. Uit deze bepalingen kan 
dan ook niet eenvoudig worden afgeleid wanneer er in het dienstenverkeer sprake is van indirecte 
discriminatie op grond van nationaliteit. Verder mag niet uit het oog worden verloren dat een 
letterlijke toepassing van artikel 57, alinea 3 VWEU, dat bepaalt dat buitenlandse dienstverleners 
onder dezelfde voorwaarden als nationale onderdanen hun diensten in het gastland moeten 
kunnen aanbieden, net tot discriminatie kan leiden, namelijk wanneer er hierdoor een ‘double 
                                                 
2127
 Arrest van 23 mei 1996, John O’Flynn/Adjudication Officer, C-237/94, Jur. 1996, p. I-2617, punt 19. 
2128
 Al gaan er momenteel stemmen op om een beroep op deze rechtvaardigingsgronden ook toe te staan bij directe 
discriminatie. Zie deel I, voetnoot 342. 
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burden’ ontstaat. Ook hierin kan een mogelijke verklaring worden gevonden voor de 
‘beperkingsaanpak’ van het Hof, aangezien een dergelijke algemene aanpak dit probleem 
omzeilt.  
 
 Er kan echter niet worden ontkend dat deze ‘beperkingsaanpak’ leidt tot een vervaging van 
de grens tussen indirect discriminerende maatregelen en belemmeringen die zonder onderscheid 
van toepassing zijn. Nochtans werd er hierboven reeds op gewezen dat beide soorten beperkingen 
een belangrijk verschil vertonen. Ook de ‘beperkingsaanpak’ veroorzaakt bijgevolg 
rechtsonzekerheid.  
 
822. Voormelde negatieve gevolgen waartoe het inconsistente gebruik van de verschillende 
soorten beperkingen in de rechtspraak van het Hof van Justitie leidt, maken duidelijk dat er niet 
kan worden gepleit voor een afschaffing van het onderscheid tussen deze categorieën van 
beperkingen in het voordeel van het gebruik van de enkele term ‘beperking’. Een correcte en 
consistente toepassing door het Hof van de in zijn rechtspraak in theorie uitgewerkte concepten, 
lijkt daarentegen de aangewezen oplossing om een einde te maken aan de onduidelijkheden die er 
nog steeds bestaan omtrent de inhoud van het concept indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit. Het Hof zou zich hierbij kunnen laten leiden door duidelijk vooropgesteld 
stappenplan, gebaseerd op zijn eigen rechtspraak. Een dergelijk stappenplan, dat in sommige 
zaken reeds op impliciete wijze lijkt te worden gevolgd, kan echter enkel een nuttige rol vervullen 
indien het steeds op systematische en consequente wijze wordt gevolgd.  
 
 Als eerste stap moet het Hof nagaan of er sprake is van discriminatie. Overeenkomstig zijn 
vaste rechtspraak doet discriminatie zich voor indien vergelijkbare gevallen verschillend of 
verschillende gevallen gelijk worden behandeld2129. Om te kunnen besluiten tot discriminatie 
moet het Hof bijgevolg - aan de hand van de relevante feiten - eerst onderzoeken of de 
voorliggende situaties vergelijkbaar, dan wel verschillend zijn. Indien het Hof besluit tot 
discriminatie, moet het vervolgens onderzoeken of er zich directe of indirecte discriminatie 
voordoet. Dit impliceert dat het Hof op basis van de voorliggende feiten moet nagaan aan de hand 
van welk criterium er een onderscheid wordt doorgevoerd, alsook wie er precies wordt benadeeld. 
Indien er volgens het Hof geen sprake is van discriminatie, moet het Hof - alvorens kan worden 
besloten tot een niet-verboden maatregel - nagaan of de niet-discriminerende maatregel eventuele 
nadelige gevolgen oplevert voor de toegang tot de interne markt. Het vrije verkeer in de Unie kan 
                                                 
2129
 Arrest van 17 juli 1963, Italië/Commissie, 13/63, Jur. 1963, p. 351, punt 4 a). 
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volgens het Hof immers niet alleen worden beperkt door de aanwezigheid van discriminatie op 
grond van nationaliteit, maar ook door niet-discriminerende maatregelen die niettemin het vrije 
verkeer belemmeren. Enkel indien de voorliggende maatregel de EU-onderdanen afkomstig uit 
een andere lidstaat discrimineert of de uitoefening van het vrije verkeer belemmert, is er sprake 
van een verboden beperking en moet het Hof overgaan tot de laatste etappe van het stappenplan: 
de mogelijke rechtvaardigingsgronden van deze verboden beperkingen onderzoeken.  
 
 In het kader van het dienstenverkeer kan er tevens worden gepleit voor een tekstuele 
aanpassing van de toepasselijke verdragsartikelen, zodat - in overeenstemming met de 
rechtspraak van het Hof van Justitie2130 - op duidelijke wijze het discriminatieverbod op grond 
van nationaliteit naar voren kan worden gebracht. Hierbij kan worden gedacht aan de opname van 
een uitdrukkelijk discriminatieverbod op grond van nationaliteit voor de EU-onderdanen 
afkomstig uit een andere lidstaat en op grond van vestigingsplaats voor de ondernemingen 
gevestigd in een andere lidstaat. Meer specifiek zouden bovenvermelde verdragsbepalingen 
omtrent het vrije dienstenverkeer - naar analogie met artikel 45, lid 1 en lid 2 VWEU betreffende 
het vrije werknemersverkeer - kunnen worden vervangen door de volgende tekst: “Het verkeer 
van diensten binnen de Unie is vrij en houdt de afschaffing in van elke discriminatie op grond van 
nationaliteit tussen de EU-onderdanen van de lidstaten, alsook van elke discriminatie op grond 
van vestigingsplaats tussen de rechtspersonen die zijn gevestigd in de lidstaten”. Niettemin kan 
de vraag worden gesteld in welke mate een dergelijke verdragswijziging politiek haalbaar is, 
aangezien een tekstuele aanpassing van deze artikelen die reeds in 1957 in het oorspronkelijke 
EEG-Verdrag werden ingeschreven, er vermoedelijk toe zou leiden dat ook heel wat andere 
kernbepalingen van de EU-Verdragen ter discussie zouden worden gesteld.  
 
823. De centrale onderzoeksvraag leidde naast de deelvraag wanneer er volgens het Hof van 
Justitie in het diensten- en personenverkeer sprake is van indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit, ook tot de vraag welke gronden de EU-lidstaten voor het Hof van Justitie kunnen 
inroepen om hun indirect discriminerende nationale maatregelen die betrekking hebben op het 
diensten- en personenverkeer te rechtvaardigen. Deze vraag werd bestudeerd aan de hand van een 
gedetailleerde analyse van de rechtspraak van het Hof van Justitie omtrent het vrij verkeer van 
personen, meer specifiek de onderwijsrechtspraak, en leidde tot verschillende 
onderzoeksresultaten. Ten eerste komt naar voren dat het Hof minder snel geneigd is om een 
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 Arrest van 24 oktober 1978, Koestler, 15/78, Jur. 1978, p. 1971, punt 4 en arrest van 18 januari 1979, W. van 
Wesemael e.a., 110/78 en 111/78, Jur. 1979, p. 35, punt 27. 
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beperking van de rechten van EU-werknemers, dan van de rechten van de economisch inactieve 
EU-burgers door het optreden van de EU-lidstaten toe te staan.  
 
 In de zaak Morgan en Bucher, die weliswaar betrekking had op een niet-discriminerende 
belemmerende maatregel, oordeelde het Hof bijvoorbeeld dat het in beginsel gerechtvaardigd is 
om meeneembare studiefinanciering enkel te voorzien voor de economisch inactieve EU-
studenten die in zekere mate in de samenleving van de gastlidstaat zijn geïntegreerd, zodat de 
toekenning ervan geen onredelijke financiële last voor de gastlidstaat kan opleveren die het 
algemene niveau van de studiefinanciering in gevaar zou kunnen brengen2131. Deze uitspraak staat 
in schril contrast met de zaak Commissie tegen Nederland waarin het Hof tot het besluit kwam 
dat de werklidstaat een overbelasting van zijn schatkist niet kan vermijden door de 
meeneembaarheid van zijn studiefinanciering voor EU-werknemers en hun familieleden ten laste 
te onderwerpen aan een verblijfsvoorwaarde, omdat ze via hun economische werkzaamheden in 
beginsel voldoende in deze samenleving zijn geïntegreerd2132.  
 
 Een verklaring voor de strengere aanpak van het Hof van Justitie ten aanzien van een 
beperking van het vrije werknemersverkeer kan bijgevolg worden gevonden in het feit dat EU-
werknemers via hun werkzaamheden en de betaling van de bijhorende belastingen een bijdrage 
leveren aan de financiering van de rechten die ze in de werklidstaat genieten. EU-lidstaten 
kunnen daarom niet steeds naar analogie een beroep doen op de dwingende redenen van 
algemeen belang die hun indirect discriminerende maatregelen ten aanzien van de economisch 
inactieve EU-onderdanen wel kunnen rechtvaardigen. 
 
824. Ten tweede kan uit de onderwijsrechtspraak worden afgeleid dat het Hof van Justitie 
strenger optreedt ten aanzien van de materies die de essentie betreffen van het vrije verkeer.  
 
 In de onderwijsrechtspraak treedt het Hof van Justitie bijvoorbeeld strenger op ten aanzien 
van de EU-lidstaten die ingrijpen op de gelijke onderwijstoegang, dan ten aanzien van de 
lidstaten die het recht op een gelijke studiefinanciering begrenzen. In de zaak Förster aanvaardde 
het Hof immers dat lidstaten een onredelijke financiële last voor hun schatkist mogen vermijden 
door enkel steun voor levensonderhoud voor een studie op hun grondgebied toe te kennen aan 
economisch inactieve EU-burgers afkomstig uit een andere lidstaat die een verblijfsvoorwaarde 
                                                 
2131
 Arrest van 23 oktober 2007, Morgan en Bucher, C-11/06 en 12/06, Jur. 2007, p. I-9161, punt 43. 
2132
 Arrest van 14 juni 2012, Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punten 63-69. 
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van vijf jaar vervullen2133. Het Hof kwam tot deze vaststelling zonder dat de betrokken lidstaat op 
enige wijze had moeten aantonen dat er een dergelijk gevaar voor de schatkist bestond. Of het 
Hof dit bewijs niet nuttig achtte wegens het bestaan van artikel 24, lid 2 Richtlijn 2004/38 dat een 
uitdrukkelijke uitzondering voorziet op het recht op eenzelfde studiebeurs of -lening voor de 
economisch inactieve EU-studenten als de nationale onderdanen, blijkt niet uit het arrest. 
Lijnrecht tegenover deze zaak staat het arrest Bressol, waarin een nationale maatregel die op 
indirecte wijze de onderwijstoegang voor buitenlandse EU-studenten beperkte, centraal stond. In 
tegenstelling tot de zaak Förster, kon het Hof zich niet vinden in het door de betrokken lidstaat 
aangehaalde financiële argument2134, ook al was het nationale optreden er ook hier op gericht het 
aantal free riders af te remmen. De indirect discriminerende nationale maatregel kon volgens het 
Hof wel worden gerechtvaardigd wegens de bescherming van de kwaliteit van het onderwijs en 
de volksgezondheid, maar in tegenstelling tot de zaak Förster, legde het Hof de lidstaat een zware 
bewijslast op. EU-lidstaten kunnen zich immers enkel op deze rechtvaardigingsgronden beroepen 
indien ze gedetailleerd cijfermateriaal overleggen waaruit blijkt dat de kwaliteit van het onderwijs 
en de volksgezondheid wordt bedreigd2135.  
 
825. Ten derde komt uit de grondige analyse van de personenrechtspraak van het Hof van 
Justitie naar voren dat het Hof niet steeds op uitdrukkelijke wijze meegeeft of de door de EU-
lidstaat ingeroepen doelstelling kan worden erkend als een dwingende reden van algemeen 
belang.  
 
 In de zaak Commissie tegen Oostenrijk ging het Hof bijvoorbeeld niet in op de door 
Oostenrijk aangevoerde rechtvaardigingsgrond, de bescherming van het nationale 
onderwijsstelsel. Het Hof onderwierp de Oostenrijkse voorwaarde om toegang tot het hoger 
onderwijs te verkrijgen, namelijk het bezit van een nationaal middelbareschooldiploma, 
onmiddellijk aan een strenge proportionaliteitstoets2136. Hieruit volgt impliciet dat een lidstaat de 
onderwijstoegang op indirecte wijze kan beperken ter bescherming van de nationale 
onderwijskwaliteit. Een stelling die door het Hof werd bevestigd in de zaak Bressol, die op de 
zaak Commissie tegen Oostenrijk volgde2137.  
                                                 
2133
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punt 48 en punten 52-58. 
2134
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 49-50. 
2135
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 62-82. 
2136
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punten 64-65. 
2137
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 62-82. 
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 Hiertegenover staan de arresten waarin het Hof van Justitie zelf een rechtvaardigingsgrond 
aandraagt om de indirect discriminerende regelgeving te rechtvaardigen, terwijl het nochtans aan 
de betrokken lidstaat staat om zijn beleidskeuze te motiveren.  
 
 Zo had België in de zaak D’Hoop geen enkele grond aangehaald om zijn regelgeving, die 
een Belgische wachtuitkering enkel toekende aan de EU-onderdanen met een Belgisch 
middelbareschooldiploma, te verdedigen. Toch oordeelde het Hof dat deze indirect 
discriminerende maatregel kon worden gerechtvaardigd omdat dergelijke wachtuitkeringen de 
overgang van de studies naar het beroepsleven wensten te vergemakkelijken2138. Het is niet alleen 
opmerkelijk dat het Hof zelf de nagestreefde objectieve doelstelling aangaf, ook de keuze van de 
dwingende reden van algemeen belang is merkwaardig. Wachtuitkeringen pogen inderdaad de 
overgang van de studies naar de arbeidsmarkt te vergemakkelijken, maar de bijkomende 
voorwaarde waaronder België deze uitkeringen toekende, namelijk het bezit van een nationaal 
middelbareschooldiploma, leek eerder te zijn toegevoegd om te vermijden dat de 
wachtuitkeringen de schatkist te zwaar zouden belasten. Bijgevolg ging het Hof in de zaak 
D’Hoop voorbij aan het werkelijk nagestreefde doel. Ook in zijn latere rechtspraak omtrent de 
beperkende voorwaarden waaronder wachtuitkeringen worden toegekend, ging het Hof niet in op 
deze financiële doelstelling.  
 
826. Het onderzoek van de personenrechtspraak van het Hof van Justitie leert ten vierde dat het 
Hof er niet voor terugdeinst om een indirect discriminerende regelgeving aan een strenge 
proportionaliteitstest te onderwerpen, waardoor het optreden van een EU-lidstaat dat een legitiem 
doel nastreeft alsnog als onrechtmatig kan worden bestempeld. 
 
 In de zaak Commissie tegen Oostenrijk stelde het Hof bijvoorbeeld dat Oostenrijk 
onvoldoende “specifieke2139” cijfergegevens had voorgelegd waaruit kon worden afgeleid dat de 
regel om het aantal studieplaatsen voor bepaalde medische opleidingen voor te behouden aan de 
EU-onderdanen met een Oostenrijks middelbareschooldiploma proportioneel was om een 
bedreiging van het financiële evenwicht van het Oostenrijkse onderwijs tegen te gaan2140. 
Hierdoor werd Oostenrijk onderworpen aan een zware bewijslast, terwijl het in een rechtstreekse 
zaak nochtans aan de Europese Commissie staat om te weerleggen dat de nationale regelgeving 
                                                 
2138
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punten 37-38. 
2139
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 63. 
2140
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punten 63-65. 
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evenredig is aan het nagestreefde doel2141. Het Hof ging in de zaak Commissie tegen Oostenrijk 
zelfs nog een stap verder en gaf Oostenrijk mee dat het de toevloed aan buitenlandse studenten in 
bepaalde studierichtingen had kunnen inperken via andere, niet-discriminerende maatregelen, 
waaronder het opleggen van een minimumcijfer en de organisatie van een ingangsexamen2142. Het 
Hof onderwierp de indirect discriminerende maatregel die door een EU-lidstaat werd genomen in 
het kader van een nationaal bevoegdheidsdomein bijgevolg niet alleen aan een strikte 
proportionaliteitstoets, maar greep tevens in op de beleidskeuzes die de EU-lidstaat op grond van 
de Verdragen nochtans zelf mocht maken. De artikelen 165 en 166 VWEU bepalen namelijk 
uitdrukkelijk dat het aan de lidstaten staat om de inhoud en structuur van hun onderwijs vast te 
stellen.  
 
 Verder werden er in de personenrechtspraak ook heel wat prejudiciële zaken bestudeerd 
waarin het Hof van Justitie de proportionaliteitstoets niet overliet aan de nationale rechter, 
bijvoorbeeld in de zaken D’Hoop2143, Bidar2144, Förster2145. Nochtans staat het in de prejudiciële 
procedure aan de nationale rechter om het voorgelegde bewijsmateriaal in concreto te beoordelen 
omdat in deze procedure het Hof het Unierecht slechts interpreteert en de concrete toepassing 
ervan door de nationale rechter gebeurt2146.  
 
 Daarenboven zijn er ook prejudiciële zaken waarin het Hof de concrete toetsing van de 
evenredigheid wel overlaat aan de nationale rechter, maar deze zoveel nauwkeurige richtlijnen 
meegeeft die hij in acht moet nemen, zoals in de zaak Bressol2147, waardoor de verwijzende 
rechter in de praktijk nog maar weinig beoordelingsvrijheid heeft. Er kan niet worden ontkend dat 
hierdoor de bevoegdheidsverdeling tussen het Hof en de nationale rechter wordt verstoord.  
 
827. Aan de hand van voormelde onderzoeksresultaten zou kunnen worden verdedigd - zoals 
wel eens vaker gebeurt - dat het Hof van Justitie weinig of geen aandacht heeft voor de belangen 
                                                 
2141
 Conclusie van 16 februari 2012 van advocaat-generaal E. Sharpston bij arrest van 14 juni 2012, 
Commissie/Nederland, C-542/09, n.n.g., punt 70. 
2142
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 61. 
2143
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punten 38-39. 
2144
 Arrest van 15 maart 2005, Bidar, C-209/03, Jur. 2005, p. I-2119, punten 58-62. 
2145
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 52-58. 
2146
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punt 
64. 
2147
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 62-68. 
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van de EU-lidstaten2148, zelfs niet in een materie die tot de nationale bevoegdheid van deze 
lidstaten behoort. Uit het gevoerde onderzoek volgt echter dat deze stelling niet correct is.  
 
 Ten eerste kan uit de bestudeerde rechtspraak worden afgeleid dat het Hof van Justitie niet 
alleen in sociale zekerheidszaken2149, maar ook in het kader van studiefinanciering zijn vaste 
rechtspraak2150 nuanceert die stelt dat verboden beperkingen op het vrije verkeer niet kunnen 
worden gerechtvaardigd door overwegingen van puur economische aard. De zaak Förster kan 
hier als voorbeeld worden aangehaald. In deze zaak oordeelde het Hof dat EU-lidstaten een 
onredelijke financiële last van hun schatkist mogen voorkomen door een studiebeurs voor een 
opleiding aan hun onderwijsinstellingen enkel uit te keren aan de economisch inactieve EU-
studenten na een verblijf van vijf jaar op hun grondgebied2151. Niet alleen de tekst van artikel 24, 
lid 2 Richtlijn 2004/38 die uitdrukkelijk voorziet dat de lidstaten op het vlak van 
studiefinanciering met de economisch inactieve EU-burgers pas financieel solidair moeten zijn na 
een duurzaam verblijf van vijf jaar, maar ook het feit dat het onderwijs - net zoals de sociale 
zekerheid - hoofdzakelijk tot de bevoegdheid van de lidstaten behoort, kunnen het Hof ertoe 
hebben gebracht om een doelstelling van economische aard te aanvaarden als een objectieve 
reden van algemeen belang.  
 
 Deze aandacht voor de financiële belangen van de EU-lidstaten is op indirecte wijze ook 
terug te vinden in de zaken D’Hoop, Ioannidis en Prete, die allen betrekking hadden op de 
toekenning van een Belgische wachtuitkering, een materie waarvoor het Unierecht nochtans geen 
uitdrukkelijke uitzondering op het gelijkheidsbeginsel voorziet. Ondanks het feit dat het Hof in 
deze zaken niet inging op de werkelijke financiële bestaansreden van de beperkende voorwaarden 
waaronder België een wachtuitkering toekende, aanvaardde het Hof dat een lidstaat een 
wachtuitkering enkel toekent aan de werkzoekende EU-burgers afkomstig uit een andere lidstaat 
                                                 
2148
 K. HAILBRONNER, “Union Citizenship and Access to Social benefits”, C.M.L.Rev. 2005, (1245) 1251 (1267); M. 
DOUGAN, “The constitutional dimension to the case law on Union citizenship”, E.L.Rev. 2006, (613) 623 (641) en E. 
SPAVENTA, “Seeing the wood despite the trees? On the scope of Union citizenship and its constitutional effects”, 
C.M.L.Rev. 2008, (13) 13 (45). 
2149
 Arrest van 16 december 1999, Kohll, C-158/96, Jur. 1999, p. I-1931, punt 41 en arrest van 12 juli 2001, 
Vanbraekel, C-368/98, Jur. 2001, p. I-5363, punt 47. 
2150
 Arrest van 26 april 1988, Bond van Adverteerders e.a., 352/85, Jur. 1988, p. 2085, punt 34; arrest van 25 juli 1991, 
Gouda, C-288/89, Jur. 1991, p. I-4007, punt 11; arrest van 5 juni 1997, SETTG, C-398/95, Jur. 1997, p. I-3091, 
punt 23; arrest van 6 juni 2000, Verkooijen, C-35/98, Jur. 2000, p. I-4071, punt 48; arrest van 16 januari 2003, 
Commissie /Italië, C-388/01, Jur. 2003, p. I-721, punt 22 en arrest van 17 maart 2005, Kranemann, C-109/04, Jur. 
2005, p. I-2421, punt 34.  
2151
 Arrest van 18 november 2008, J. Förster/IBG, C-158/07, Jur. 2008, p. I-8507, punten 51-58. 
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die een werkelijke band met zijn arbeidsmarkt vertonen2152. Het Hof voegde hier wel onmiddellijk 
aan toe dat deze band niet exclusief kan worden aangetoond door het bezit van een nationaal 
middelbareschooldiploma2153 of het volgen van een opleiding aan een nationale 
onderwijsinstantie2154, omdat er heel wat andere representatieve factoren zijn die deze band 
kunnen weergeven2155. Een exclusief verblijfscriterium zoals in de zaak Förster lijkt in dit kader 
bijgevolg niet te zijn toegestaan. 
 
 Ten tweede ondersteunt ook het arrest Bressol de stelling dat het Hof van Justitie vandaag 
aandacht heeft voor de belangen van de EU-lidstaten. Ondanks het feit dat de onderwijstoegang 
tot de kern van het vrije studentenverkeer behoort, waardoor het Hof de door de EU-lidstaten 
aangehaalde rechtvaardigingsgronden aan een streng oordeel onderwerpt, aanvaardde het Hof in 
deze zaak immers dat de onderwijstoegang voor de EU-burgers afkomstig uit een andere lidstaat 
op indirecte wijze kan worden beperkt indien hierdoor de volksgezondheid wordt beschermd2156. 
 
828. Er kan dan ook worden gesteld dat het Hof van Justitie in zijn rechtspraak niet langer steeds 
de principes van het vrije verkeer laat primeren op de nationale beleidskeuzes van de EU-
lidstaten. Via de erkenning van bepaalde dwingende redenen van algemeen belang heeft het Hof 
de laatste jaren immers oog gekregen voor de nationale belangen die de EU-lidstaten nastreven en 
bijgevolg redelijke grenzen gesteld aan het algemene discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit. Ondanks het feit dat het Hof soms ingrijpt op de nationale beleidskeuzes2157 of de 
lidstaten onderwerpt aan een strenge proportionaliteitstoets2158, is het Hof erin geslaagd om op 
verdienstelijke wijze het evenwicht te herstellen tussen de belangen van de Unie, de EU-lidstaten 
en de EU-burgers. Hierdoor brengt het Hof van Justitie zijn onderwijsrechtspraak dichter bij de 
tekst van de artikelen 165 en 166 VWEU die uitdrukkelijk bepaalt dat de inhoud en het opzet van 
de onderwijsstelsels tot de bevoegdheid van de lidstaten behoren. 
 
                                                 
2152
 Arrest van 11 juli 2002, D’Hoop, C-224/98, Jur. 2002, p. I-6191, punt 38; arrest van 15 september 2005, Ioannis 
Ionannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punt 30 en arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., 
punt 33. 
2153
 Arrest van 15 september 2005, Ioannis Ionannidis, C-258/04, Jur. 2005, p. I-8275, punten 32-36. 
2154
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punten 34 en 51. 
2155
 Arrest van 25 oktober 2012, Déborah Prete, C-367/11, n.n.g., punten 45-51. 
2156
 Arrest van 13 april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, 
punten 62-68. 
2157
 Arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 61. 
2158
 Bijvoorbeeld arrest van 7 juli 2005, Commissie/Oostenrijk, C-147/03, Jur. 2005, p. I-5969, punt 63 en arrest van 13 
april 2010, N. Bressol e.a./Regering van de Franse Gemeenschap, C-73/08, Jur. 2010, p. I-2735, punten 62-68. 
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 De elementen die het Hof hiertoe hebben gebracht, kunnen niet worden afgeleid uit de 
rechtspraak. Uit de in deel III weergegeven typologie van de in het personenverkeer reeds 
aangehaalde rechtvaardigingsgronden, waaronder een systematische analyse van de uitspraken 
van het Hof van Justitie volgde, kan echter worden afgeleid dat de EU-lidstaten erin zijn geslaagd 
om hun belangen kenbaar te maken door hun argumentatie in de opeenvolgende zaken af te 
stemmen op de eerdere uitspraken van het Hof. Naast de door de EU-lidstaten aangevoerde 
overtuigende argumentatie, kan ook het risico voor een top down evolutie het Hof ertoe hebben 
aangezet om grenzen te stellen aan de rechten die het op grond van het algemene 
discriminatieverbod op grond van nationaliteit aan de EU-burgers heeft toegekend. Lidstaten 
zouden er namelijk voor kunnen opteren om bepaalde voordelen aan hun nationale onderdanen te 
ontzeggen, zodat ze deze voordelen ook niet langer moeten toekennen aan de EU-onderdanen 
afkomstig uit de andere lidstaten. Het discriminatieverbod op grond van nationaliteit in het 
Unierecht houdt immers in dat buitenlandse EU-burgers op dezelfde wijze moeten worden 
behandeld als nationale onderdanen. 
 
 Hieruit volgt dat er een belangrijke rol is weggelegd voor de EU-lidstaten. Lidstaten die 
zich niet kunnen vinden in de visie van het Hof van Justitie kunnen de ontwikkeling van het 
Unierecht immers alsnog naar hun hand zetten door het Hof op gemotiveerde wijze - waar 
mogelijk aan de hand van concreet cijfermateriaal - te overtuigen van de nefaste gevolgen die een 
bepaalde uitspraak van het Hof met zich kan meebrengen. Dit proefschrift kan in dat opzicht dan 
ook worden aanzien als een beleidsdocument voor de EU-lidstaten, aangezien uit de 
onderzoeksresultaten volgt welke onderbouwde argumentatie het Hof met betrekking tot bepaalde 
rechtvaardigingsgronden verlangt.  
 
829. Ondanks het feit dat kan worden gesteld dat het Hof erin geslaagd is om in zijn 
personenrechtspraak op verdienstelijke wijze het evenwicht te herstellen tussen de belangen van 
de Unie, de EU-lidstaten en de EU-burgers, is er nog ruimte voor verbetering. Een gedetailleerde 
analyse van deze rechtspraak bracht immers aan het licht dat het Hof de gevolgde redenering 
vaak te beknopt weergeeft in zijn arresten. Nochtans is het Hof op grond van artikel 36 van zijn 
Statuut2159 verplicht om zijn arresten duidelijk te argumenteren. Mogelijke redenen voor deze 
gebrekkige motivering kunnen zijn dat een arrest vele lidstaten moet bedienen en niet alle 
                                                 
2159
 Geconsolideerde versie van het Statuut van het Hof van Justitie van de Europese Unie, 
http://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2012-10/staut_cons_nl.pdf (geraadpleegd op 5 januari 2014). 
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rechters het steeds met elkaar eens zijn, waardoor er vaagheden in de arresten sluipen en de 
aangebrachte argumentatie te kort schiet.  
 
 Het Hof wordt daarom opgeroepen om zijn arresten omstandiger te motiveren. Zowel de 
EU-lidstaten als de EU-burgers moeten hieruit op eenvoudige wijze kunnen afleiden waarom het 
Hof ten aanzien van een bepaalde materie strenger optreedt, waarom het in bepaalde gevallen 
kiest voor een strenge proportionaliteitstoets die de aanvaarding van de rechtvaardigingsgrond 
teniet kan doen, alsook waarom het een bepaalde dwingende reden van algemeen belang al dan 
niet wenst te aanvaarden. Goed onderbouwde arresten zullen er immers toe leiden dat enerzijds 
de rechterlijke uitspraken gemakkelijker zullen worden geaccepteerd en anderzijds de EU-
lidstaten ontdekken in welke richting ze hun argumentatie in toekomstige zaken moeten 
aanpassen om het Hof te overtuigen van de nationale belangen die ze nastreven. 
 
 Ook in dit kader kan het volgen van een stappenplan, waarbij het Hof de theoretische 
mogelijkheid om een geval van indirecte discriminatie te rechtvaardigen stapsgewijs toepast op 
de concrete feiten die worden voorgelegd, een oplossing bieden. Nadat het Hof de indirecte 
discriminatie heeft vastgesteld, moet het eerst de rechtvaardigingsgronden die uitdrukkelijk in het 
primaire en secundaire Unierecht zijn voorzien, onderzoeken. Indien deze geen rechtvaardiging 
voor de beperking van het vrije verkeer kunnen vormen, moet het Hof de eventuele dwingende 
reden van algemeen belang waarop de discriminerende maatregel volgens de betrokken EU-
lidstaat is gesteund, in overweging nemen, waarbij de aanvaarding of verwerping van dit hoger 
belang omstandig moet worden gemotiveerd. Indien de nagestreefde doelstelling kan worden 
beschouwd als een legitiem doel, moet het Hof in een directe zaak die op grond van artikel 258 
VWEU door de Europese Commissie werd gestart tegen een EU-lidstaat vervolgens nagaan of de 
middelen die door de betrokken lidstaat worden aangewend om dit doel na te streven evenredig 
zijn. Een gedetailleerde weergave van de elementen die het Hof in aanmerking neemt om te 
besluiten tot de geschiktheid en noodzakelijkheid van de maatregel is hierbij aangewezen. In een 
prejudiciële zaak gebeurt de toetsing van de concrete feiten daarentegen door de nationale rechter. 
In deze zaken moet het Hof de proportionaliteitstoets dan ook consequent overlaten aan deze 
rechter, al kan het nuttig zijn om aan deze rechter mee te geven met welke elementen hij bij de 
vorming van zijn oordeel rekening moet houden. Hierbij mag het Hof echter niet teveel in detail 
treden omdat anders het bevoegdheidsevenwicht tussen de nationale rechter en het Hof zou 
worden verstoord.  
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830. De zoektocht naar de behandeling van het concept indirecte discriminatie op grond van 
nationaliteit door het Hof van Justitie in de rechtspraak met betrekking tot het diensten- en 
personenverkeer kan dan ook worden afgesloten met de volgende algemene vaststellingen en 
aanbevelingen. 
 
 In het dienstenverkeer past het Hof van Justitie zijn in theorie uitgewerkte definitie van het 
begrip indirecte discriminatie op grond van nationaliteit niet op consistente wijze toe, waardoor er 
een vervaging optreedt tussen de indirect discriminerende beperkingen en de belemmeringen die 
zonder onderscheid van toepassing zijn. Nochtans vervullen beide soorten beperkingen een 
verschillende functie. Het Hof van Justitie wordt daarom opgeroepen om deze beperkingen op 
correcte en consistente wijze toe te passen, waarbij het systematisch en consequent volgen van 
een duidelijk vooropgesteld stappenplan de juiste uitkomst kan vergemakkelijken.  
 
 In de personenrechtspraak gaat het Hof van Justitie daarentegen slechts uitzonderlijk over 
tot een inconsistente toepassing van het begrip indirecte discriminatie op grond van nationaliteit. 
Uit een gedetailleerde analyse van de onderwijsrechtspraak van het Hof van Justitie kwam verder 
duidelijk naar voren dat het Hof aanvankelijk enkel aandacht had voor de rechten van de EU-
burgers die op grond van het algemene discriminatieverbod op grond van nationaliteit werden 
uitgebreid. Een dergelijke inmenging van het Hof gaat vanzelfsprekend gepaard met een 
begrenzing van de uitoefening van de bevoegdheden van de EU-lidstaten. Niettemin zijn de EU-
lidstaten er de laatste jaren in geslaagd om het Hof te overtuigen van hun nationale belangen, via 
de aanvaarding van bepaalde dwingende redenen van algemeen belang die ze aanhaalden om hun 
indirect discriminerende maatregelen, uitgevaardigd om de onderwijsrechten van de buitenlandse 
EU-studenten te beperken, te rechtvaardigen. Hierdoor hebben ze vrijheid herwonnen om op 
nationaal vlak op te treden. Er kan dan ook worden geconcludeerd dat de rechters van het Hof van 
Justitie in hun rechtspraak betreffende het algemene discriminatieverbod op grond van 
nationaliteit vandaag een zekere realiteitszin aan de dag leggen, aangezien ze op verdienstelijke 
wijze de belangen van de Unie, de EU-lidstaten en de EU-burgers met elkaar proberen te 
verzoenen. Al wordt het Hof ook hier opgeroepen om aan de hand van een duidelijk 
vooropgesteld stappenplan zijn arresten omstandiger te motiveren, zodat zowel de EU-lidstaten 
als de EU-burgers hieruit op eenvoudige wijze kunnen afleiden waarom het Hof in een bepaalde 
richting oordeelt. 
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